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RESUMO

O presente trabalho busca compreender as relagdes entre as politicas internas e
externas brasileiras desenvolvidas nos mandatos do governo do Presidente Lula da Silva
(2003 a 2010). O estudo apresenta duas hipoteses principais: uma tematica e conceitual e
outra empirica e pratica. A primeira propde que a promog¢do da igualdade social esteve
presente como parte integrante da agenda politica interna e externa das agdes de Lula e aponta
para a atuagdo do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) como uma
das evidéncias concretas e praticas da interrelagdo desses niveis de politicas (segunda
hipdtese). Por conta disso, adota-se a metodologia de criagdo de um tipo ideal weberiano de
politicas de promog¢ao da igualdade social para servir de lente no exercicio de comparar as
descri¢des das politicas internas e externas de Lula com referenciais tedricos pertinentes a
essa tematica. Nesse caminho, investiga-se as diretrizes e principios a respeito do PNUD em
sua atuagdo internacional, bem como os projetos e conceituagdes sobre sua atuacdo como
agente promotor da igualdade social no palco interno do Brasil. A partir dai, foram
investigadas as relagdes entre esses diferentes atores internos e internacionais, testando as
hipdteses que desenharam os objetivos dessa pesquisa, compreendendo as agdes politicas
internas e externas durante periodo. Buscando, assim, uma analise de como se da essa
complexa rede que envolve o Poder Executivo e as instituigdes estrangeiras em geral nas
politicas publicas implementadas no Brasil, tendo como cenario principal as Relacdes
Internacionais, campo onde se desenvolvem esferas de disputas de poder que transcendem as
negociagdes estatais e chegam no individuo por meio de iniciativas, neste caso, de promocao
de igualdade social.

Palavras Chave: Igualdade Social; Politica Externa Brasileira; Politica Publica; Governo

Lula; PNUD.



ABSTRACT

This study aims to understand the relations between the Brazilian internal and external
policies during the administration of President Lula da Silva (2003-2010). Therefore, the
paper presents two assumptions: one thematic and conceptual and another empirical and
practical. Regarding the first, the research proposes that the promotion of social equality was
present as an integral part of domestic and foreign policy agenda of Lula's actions.
Furthermore, the study presents the work of the United Nations Development Programme
(UNDP) as one of the concrete and empirical evidences of the interrelation of these political
levels (second hypothesis). As a result, the study adopts the methodology of creating a
Weberian ideal type of public policies for social equality to serve as a lens in the exercise of
comparing the descriptions of internal and external policies of Lula with pertinent academic
references to this area. Nevertheless, the search investigates the guidelines and principles
regarding the UNDP international actions, as well as projects and concepts on its role as a
promoter of social equality on the Brazilian domestic scenario. From there, the relations
between those different domestic and international actors have been investigated, testing the
hypothesis that designed the objectives of this research, perceiving the internal and external
political actions during the period. Seeking thereby an analysis of how occurs this complex
web, involving the executive branch and foreign institutions in general, in the public policies
implemented in Brazil; having the International Relation as the main scenario, field in which
are developed power struggle spheres that transcend state negotiations and arrive at the
individual through initiatives, in this case, to promote social equality.

Keywords: Social Equality; Brazilian Foreign Policy; Public Policy; Lula Government;
UNDP.
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1. INTRODUCAO

As relagdes internacionais dialogam com o contexto interno e externo dos paises. Essa
dindmica ocorre dentro do chamado Sistema Internacional, composto por diferentes atores
(DIAS, 2010), mas que perpassa, também, o plano interno dos Estados (PORTELA, 2011). A
politica externa, por sua vez, se mostra como o meio que os Estados t€ém, enquanto atores
internacionais, para efetivar as buscas dos seus interesses nacionais nas esferas além de suas
fronteiras (SOLOMON; PINHEIRO, 2013). No caso do Brasil, o Poder Executivo é o ente
responsavel de planificar as relagdes exteriores, tal responsabilidade advém de compromissos
promulgados pela Constituicdo Federal de 1988, o principal instrumento legal brasileiro.

Na divisao e independéncia dos Poderes, em conformidade com a Constitui¢do, o
Poder Executivo fica encarregado de criar e implementar as politicas publicas, sejam elas
internas ou externas. Visto isso, as politicas publicas possuem um respaldo de acdo que €
encontrado em suas diretrizes que, por sua vez, estdo sujeitas a alteragoes de acordo com a
administragdo técnica e politica de cada mandato, envolvendo disputas de interesses,
promessas de campanha etc. Assim, a compreensdo das politicas publicas deve buscar o que
estd por tras da sua formulagao, as realidades conjunturais do palco politico, bem como outros
aspectos como os atores internos e externos envolvidos no processo.

A realidade brasileira entre os anos 2003 e 2010 foi marcada pela alteragdo dos
grupos de poder, especialmente na esfera executiva do Poder Federal. No ano de 2003, chega
a presidéncia Luiz Inacio Lula da Silva, representante do Partido dos Trabalhadores. Esta
mudanga, que se fez sentir nas bases constitutivas da pauta do governo, repercutiu também na
alteracdo das diretrizes de formulacdo das politicas publicas, em comparacdo as da
administra¢@o anterior, governo Fernando Henrique Cardoso, (CERVO, 2003). Em especial,
destaca-se a relevancia do debate sobre desenvolvimento e promoc¢do da igualdade social
como um dos pontos mais marcantes da campanha politica que elegeu a nova presidéncia.
(ALMEIDA, 2003).

Em correspondéncia a realidade interna, a promoc¢ao da igualdade social, dentro das
relagGes internacionais, estd presente nos objetivos de outros atores além do Estado. Um
exemplo disso é a Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU). Atuante no dmbito internacional
desde 1945, data de sua criagdo, a ONU ¢ simbolo da defesa da paz, dos direitos humanos ¢
do desenvolvimento (NETO, 2013). Nesse sentido, a ONU se destaca por meio do Programa

das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A iniciativa assemelha-se a esfera
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executiva de politicas publicas de Estados, contudo, ¢ parte do sistema de uma Organizagao
Intergovernamental.

O PNUD ¢ o programa de destaques mundiais no quesito de promoc¢do de igualdade
social e desenvolvimento, dentro do sistema ONU (NETO, 2013). E o 6rgdo responsavel pela
elaboragdo dos relatorios internacionais, no qual s3o calculados os indices de
desenvolvimento humano (IDH), por exemplo (PNUD, 2015). Contudo, sua atuagdo nao se
restringe a esfera internacional, pelo contrario, também o faz diretamente na realidade interna
dos paises. O exemplo no caso latino-americano sdo seus escritorios regionais, 0os quais
possuem or¢amento proprio e atuam, em parceria com os governos locais, no financiamento
de politicas publicas voltadas a diversos temas, entre eles o de promocao da igualdade social
(PNUD, 2015). Um destaque ¢ o escritorio brasileiro, sendo apontado como um dos maiores
de todo o Programa (MACHADO; PAMPLONA, 2010).

Por fim, o estudo se vale do entendimento da existéncia de uma Esfera Publica, que —
em uma leitura do sentido proposto por Habermas (2011) — abarca a atuagdo de diferentes
atores e apresenta-se como um espago interessante para compreender as atuagdes dos atores
analisados, o Poder Executivo e o PNUD. Assim, entende-se que o panorama de
compatibilidade entre as agdes desempenhadas pelos atores pode ocorrer nesse espago tedrico.
Observa-se, entdo, que ha uma ligagdo entre diferentes ambitos de atuagdo do Estado,
envolvendo governo, terceiro setor, agéncias internacionais etc. Nesse sentido, com o advento
do governo Lula e suas propostas de mudanga nas bases de atuagdo externa e interna, pode-se
observar, ao menos em um discurso inicial, uma maior preocupagdo com a alteragdo de
situacdes sociais de desigualdade e, portanto, de promocdo da igualdade social (ALMEIDA,
2003).

Sendo assim, procura-se investigar neste estudo o que pode estar em jogo quando
uma mesma tematica ¢ agenda prioritaria, ao menos em tese, de politicas que envolvem
questdes nacionais e internacionais, do setor publico, reguladas pela lei interna e por
organismos intergovernamentais como o PNUD. Nesse caminho, pretende-se compreender os
pontos de conexdo dessas redes promotoras de politicas externas e internas. Isto é, analisar em
que medida ocorre a conex@o entre as duas frentes de atuagdo da politica brasileira, com fins

de promogao da igualdade social.

Desta maneira, ao perceber-se que, com o inicio do governo Lula da Silva em 2003,
criou-se uma expectativa em torno dos rumos da atuagio politica do Brasil, em seu sentido de
uma maior preocupacdo com uma politica de promogdo da igualdade social (internamente) e,

uma atuagdo diferenciada da diplomacia brasileira (externamente). Tendo em vista que as
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articulacdes para ambas politicas advém de uma mesma esfera publica de poder, o
questionamento que ird conduzir o trabalho € de saber como se deu a relagdo entre a politica
externa e interna brasileira durante os anos de 2003 a 2010.

Como resposta provisoria a essa indagacdo inicial, a pesquisa apresenta duas
principais ideias. A primeira delas diz respeito a pauta tematica da agenda politica do governo
Lula. Ao observar as expectativas geradas e promovidas durante a campanha eleitoral de Lula
da Silva em 2002, poder-se-a notar que a promocdo da igualdade social foi um dos eixos
tematicos que marcaram a atuacdo politica durante os anos de administragdo de seu governo.
Isto ¢é, apresenta-se uma hipdtese tematica, a qual aponta para o fato de que em suas duas
esferas de atuacdo, a administracdo durante o governo Lula possuiu como eixo tematico a
promocdo da igualdade social.

A partir disso, o trabalho apresenta a hipotese empirica. Ao observar a preocupagdo da
politica interna brasileira, durante o governo Lula, com a promocdo da igualdade social e a
preocupagao com o investimento em uma politica externa diferente dos outros governos; bem
como ao correlacionar isso com o entendimento de que a politica externa e a politica interna
sdo politicas publicas formuladas pelo Poder Executivo Federal, de forma concomitante e
interrelacionada, e; por fim, ao estabelecer uma liga¢do com a atuagdo que o PNUD possui
dentro do pais; entende-se que o PNUD ¢ um indicativo da conexdo entre as duas esferas
politicas na busca de promogao da igualdade social no Pais.

Desta forma, a promogao da igualdade social é um ponto de contato tematico entre as
duas esferas da politica interna e externa brasileira, tendo o PNUD como um viabilizador
pratico dessa relagdo. Aponta-se, entdo, para a analise do Programa das Na¢des Unidas para o
Desenvolvimento como uma das possibilidades que evidenciam essas interlocucdes entre as
politicas externas e internas brasileiras. Uma vez que o PNUD congrega as duas caracteristica
em sua atuacdo. Isto ¢, a0 mesmo tempo que encontra-se vinculado ao Sistema Internacional,
pela propria constituigdo como um programa das Na¢des Unidas, também opera internamente
junto ao governo brasileiro, na promog¢ao de politicas sociais, por meio de financiamentos de
programas, pesquisas, politicas publicas, consultorias etc.

Para isso, incialmente a pesquisa aponta qual serd sua categoria de analise sobre a
igualdade social para, depois, passar a tarefa de identificar a categoria de promogdo da
igualdade social, tal qual entendida pelo trabalho, como pauta da atuagéo externa e interna do
governo Lula. Além disso, € necessario conhecer como que o PNUD se relacionou durante o
periodo, externa e internamente, com o Brasil para poder, entdo, testar a hipdtese de que este
se portou como ponto de encontro entre essas duas esferas de atuacdo da politica brasileira

durante o governo Lula.
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Visto isso, a pesquisa se divide em trés capitulos, excetuando-se a introdugdo e
consideragdes finais. O primeiro capitulo busca responder a primeira indagagdo, o que €
igualdade social? Nesse sentido, a pesquisa adota a metodologia de criagdo de tipos ideias de
politicas publicas de promogdo da igualdade social. Nesse percurso, ¢ apresentada a
metodologia proposta por Max Weber (2002), que define os caminhos para se criar um tipo
ideal. Em seguida, sdo investigados os principais conceitos ¢ entendimentos sobre igualdade
social, desenvolvimento e outras terminologias dos economistas Ignacy Sachs (2008) e
Amartya Sen (2001, 2008). Por fim e com base nos entendimentos desses autores, a pesquisa
busca criar categorias praticas do tipo ideal de politicas publicas de promog¢do da igualdade
social que servirao de referencia no exercicio de identificar proximidades e afastamentos entre
as politica empregadas nas esferas internas e externas durante o periodo do governo Lula e a
tipologia ideal.

Prosseguindo, o segundo e o terceiro capitulo estdo estruturados de forma a refletir a
ideia inicial do trabalho, qual seja, da investigacdo dos pontos de conexdo entre as esferas
externas ¢ internas. Desta maneira, o segundo capitulo fica destinado a testar as duas
hipoteses, a tematica e a empirica, em suas faces externas. Serdo apresentados os
entendimentos académicos sobre politica externa, como forma de conhecer os aspectos
teoricos dessa pratica. Em seguida, serdo apresentados os principais conceitos sobre a politica
externa do governo Lula, como forma de testar a hipotese teodrica e identificar os graus de
aproximacao e afastamento entre a pratica externa e a tipologia ideal. Para finalizar o capitulo,
a pesquisa destinar-se-a a identificar como se procedeu a relagéo internacional e externa entre
o governo Lula e o PNUD.

A seu momento, o terceiro e ultimo capitulo do trabalho buscara testar as hipoteses, da
mesma maneira que o anterior, contudo, desta vez pelo olhar interno dessas problematizagdes.
Assim, em primeiro lugar a pesquisa almeja conhecer os entendimentos tedricos sobre a
politica e a esfera publica, como forma de agregar bases teoricas sobre essa pratica e esse
espaco de atuacdo interno da politica brasileira. Apos isso, o trabalho tem o objetivo de
analisar os principais conceitos sobre a politica interna brasileira durante o governo Lula,
tendo como o foco o exercicio de comparar essa conceituacao as categorias dos tipos ideais.
E, por fim, o ultimo ponto a ser trabalhado diz respeito a busca de evidéncias praticas e
concretas da atuacdo do PNUD no Brasil, a fim de responder a hipotese empirica sobre seu
papel como ponto de encontro entre as politicas externas e internas brasileiras durante o

periodo.
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2. ARQUITETURA METODOLOGICA: PROMOCAO DA IGUALDADE SOCIAL
COMO TIPO IDEAL

A promog¢do da igualdade social ¢ a tematica escolhida para analisar o encontro
conceitual entre as esferas externas e internas da politica brasileira durante do governo Lula,
especialmente as implementadas em conjunto com as politicas desenvolvidas pelo Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Portanto, neste primeiro momento,
percorrer-se-& um caminho teérico no intuito de elucidar teoricamente o que pode ser
entendido por promocgao da igualdade social.

O trabalho se vale do debate conceitual entre os economistas Amartya Sen (2001 e
2008) e Ignacy Sachs (2008) para esbogar entendimentos sobre a igualdade social, o
desenvolvimento humano e outras terminologias. O intuito dessa pesquisa teérica ¢ a
elaborag@o de um tipo ideal weberiano de politica publica de promocéo da igualdade social. A
proposta consiste em problematizar os pensamentos das teorias de Sachs e Sen e apresenta-los
em um quadro de categorias de andlise, no final deste capitulo, o qual sera utilizado como
instrumento para analisar, em que medida as politicas publicas governamentais podem ser
categorizadas como de promogao da igualdade social.

A partir deste “tipo ideal” o estudo parte para a coleta de dados e analise empirica, no

sentido proposto por Mann (1970),

Em geral, o empirismo é baseado em experiéncia direta somente e ignora afirmacdes
alicergadas em qualquer outra coisa que ndo a experiéncia. Em sua forma extrema,
portanto, o empirismo limita-se aos resultados da observacdo direta e praticamente
nega o valor da teoria, visto como estd ¢ generalizacdo distante da observagdo em
primeira mao. (MANN, 1970, p. 42).

Neste sentido, os proximos capitulos se destinam ao levantamento dos principais
conceitos e entendimentos académicos sobre as praticas politicas, externas e internas, durante
o governo Lula da Silva (2003 a 2010). Utilizar-se-a, entdo, o quadro tedrico como uma lupa
de investigagdo que identificara os graus de proximidade e afastamento das politicas ptblicas

empregadas ao que o tipo ideal considera como uma politica de promogao da igualdade social.
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2.1 A TIPOLOGIA DE MAX WEBER

A construgdo de um tipo ideal de politica de promoc¢do da igualdade social é o
instrumento teérico que servird como fio condutor de todo estudo, tendo em vista que por
meio dele serdo trabalhados os conceitos fundamentais para a pesquisa e a posterior analise
dos dados coletados empiricamente. Para Weber, “refere-se a construgdo de certos elementos
da realidade numa concepgdo logicamente precisa” (WEBER, 2002, p. 41), ou seja, uma
formulacao abstrata exagerada e idealizada que nao corresponde a realidade, mas que pode ser
utilizada para conhecé-la sociologicamente. Como proposta de melhor compreender o
emprego desta metodologia na pesquisa cientifica, apresentam-se analises e aplicagdes
praticas por outros pesquisadores.

Souza (2006), em seu artigo “Uma aplicagdo dos tipos ideais weberianos™ identifica a

metodologia como a:

[Clonstrugdo parcial da realidade em que o pesquisador seleciona um certo niimero
de caracteristicas, ressalta um ou varios elementos observador e constroi um todo
inteligivel, entre varios outros possiveis. O tipo ideal ¢ obtido mediante o
encadeamento de um conjunto de fendmenos isoladamente dados, que se ordenam
segundo pontos de vista unilateralmente acentuados, a fim de se formar um esquema
homogéneo de pensamento. (SOUZA, 2006, p. 1)

Trata-se da criacdo de uma férmula analitica idealizada, formada por diferentes
perspectivas epistemologicas para a construcdo de uma referéncia de analise, no caso deste
estudo, das politicas de promocdo da igualdade social. As teorias sobre a tematica do
desenvolvimento e da igualdade social formam um mecanismo (tipo ideal), para compreensdo
do objeto da realidade social e politica, possibilitando a investigacdo a partir de um olhar
protegido de avaliagdes e percepgdes pessoais ou ideologicas das politicas publicas estudadas.

Como explica Almeida (2007):

A proposta deste trabalho ndo ¢ fazer uma avaliagdo dos modelos de politicas [...],
que estdo sendo discutidas no pais, e sim, entender o que caracteriza cada
paradigma, para posteriormente buscar no campo empirico o que se aproxima ou se
afasta desses modelos. (ALMEIDA, 2007, p. 34)

Assim, em posse de um tipo ideal, a pesquisa podera correlacionar a realidade das
politicas empregadas pelos atores analisados aquele entendimento sobre promog¢do da

igualdade, podendo, desta forma, apresentar os graus de proximidade e afastamento entre a



21

realidade e a teoria. Sendo assim, essas categorias de tipos ideais servirdo como instrumento
importante metodologico para analisar os demais objetivos especificos.
Nao obstante, Moraes et al. (2003) também apresentam o conceito de tipo ideal

weberiano em seu artigo. Em conformidade com os autores:

[O]btém-se um tipo ideal acentuando unilateralmente um ou varios pontos de vista e
encadeando uma multiddo de fendomenos isolados, difusos e discretos, que se
encontram ora em grande nimero, ora em pequeno nimero, até o minimo possivel,
que ordenam certos pontos de vista escolhidos unilateralmente para formar um
quadro de pensamento homogéneo. (MORAES, MAESTRO FILHO, DIAS, 2003, p.
63)

Em que pese o objetivo daquele estudo seja diferente, ¢ importante apresentar algumas
consideragdes feitas pelos autores a respeito do entendimento do tipo ideal de Weber.
Segundo os autores: “Weber criou a nogao de tipo ideal, que designa o rol de conceitos que o
especialista em ciéncias humanas constr6éi unicamente para fins de pesquisa.” (MORAES,
MAESTRO FILHO, DIAS, 2003, p. 63). Isto ¢, fica identificado que o tipo ideal ¢ uma
metodologia proxima das ciéncias humanas, voltada especificamente para a investigagdo,

envolvendo o trabalho com conceituagdo de um objeto. Em seguida, os autores pontuam que:

Este modelo (construto) nada mais é do que o tipo ideal, cuja finalidade ¢ servir de
baliza, de instrumento de colimagdo para o cientista se guiar, ao se enveredar na
infinitude do real. Desta maneira, o verdadeiro papel do tipo ideal é constituir-se
num fator de inteligibilidade nos niveis de pesquisa e da exposi¢do. [...] No tocante a
exposicéo, o tipo ideal ndo pretende, absolutamente, reproduzir a realidade, mas
dotar a descricdo de meios de expressdo univocos e precisos. (MORAES,
MAESTRO FILHO, DIAS, 2003, p. 64)

Assim, o tipo ideal se coloca como um instrumento de pesquisa que contribui para que
o pesquisador ordene as caracteristicas de um determinado objeto de estudo com a finalidade
de melhor entendé-lo. Ndo obstante, uma andlise interessante dos autores diz respeito as

caracteristicas basicas dos tipos ideais:

De modo geral, os tipos ideais possuem trés caracteristicas basicas que definem suas
possibilidades e limites: (1) racionalidade (ou estrutura logica) — quando sdo
avaliados os meios e as conseqiiéncias previsiveis, examinadas as condi¢des que
podem afetar o plano construido abstratamente sob a forma de tipo ideal da agdo
futura; (2) unilateralidade — permite dar rigor ao tipo ideal, por ser a condigdo ao
mesmo tempo de amplificagdo dos tragos caracteristicos e da elaboragdao do quadro
de pensamentos em conjunto coerente ¢ ndo contraditorio; (3) carater utépico — o
tipo ideal ndo ¢é, e nem pretende ser, reflexo ou repeticdo da realidade. (MORAES,
MAESTRO FILHO, DIAS, 2003, p. 64)
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Neste ponto, os autores evidenciam as principais caracteristicas do tipo ideal por meio
de um tipo ideal. Ou seja, ordenaram-se trés pontos basicos, no entendimento dos autores,
sobre o que constituiria um tipo ideal weberiano. Desta maneira, além da exemplificacdo no
contetido, a forma de redagdo também exemplifica o uso metodologico do tipo ideal.

Sobre a primeira caracteristica, a racionalidade. Essa diz respeito ao modo de conduzir
esta metodologia, que deve ser de forma ordenada e ldégica. A segunda, sobre a
unilateralidade, remete a ideia de que ao estruturar de forma logica as caracteristicas da
categoria de analise, deve-se prezar pela ndo contradi¢do de uma ideia. Por exemplo, durante
a estruturagdo do modelo de politica publica de promogao da igualdade social, a pesquisa nao
podera elencar como caracteristica basica algo que ndo seja coerente com as demais. Por fim,
o terceiro ponto, sobre o carater utdpico, faz mencdo a ideia de utilizar o tipo ideal durante o
estudo como um pensamento generalizado e teérico, ndo empirico e pratico.

Portanto, esta pesquisa utiliza do conhecimento teérico sobre igualdade social para
coletar os elementos e caracteristicas necessarias para conformar o todo inteligivel que, neste
caso, sdo as politicas de promogdo da igualdade social. Concorda-se com Peter Mann na
medida que “os dados devem ser coletados por serem relevantes — ndo apenas por serem
interessantes. Se o critério de relevancia for obedecido, o pesquisador sabera por que éle esta
recolhendo informagdes porquanto sabe o gue fara com elas.” (MANN, 1970 p. 58, grifo do
autor).

Desta forma, encadeiam-se os conjuntos de conceitos e medidas basicas necessarias
para, ordenadamente, configurarem o que entende-se por politicas de promogdo da igualdade.
Isto €, a partir do referencial teérico sobre igualdade social, o trabalho elaborara determinado
entendimento sobre os aspectos basicos de um tipo ideal de politicas voltadas para a
promog¢do da igualdade social. Por fim, entende-se que o objetivo do emprego desta
metodologia ¢ analisar a maneira como as politicas publicas sdo aplicadas na realidade e a
medida que elas se distanciam do tipo ideal elaborado.

Para tanto, apresentar-se-a no proximo ponto as teorias de igualdade social dos autores
Amartya Sen (2001, 2008) e Ignacy Sachs (2008), relacionando-as com a disciplina de

Relagdes Internacionais (RI)".

! Para fins de facilitar o entendimento do que est4 sendo abordado, o trabalho distingue Relagdes Internacionais
(RI), com iniciais maiusculas, de relagdes internacionais, com as iniciais minusculas. A diferenga consiste no
fato da primeira, RI, fazer meng¢do a area de estudos, a disciplina e; da segunda, relagdes internacionais, estar
relacionada ao objeto de estudo da primeira. Isto &, por relagdes internacionais entende-se os fatos e
acontecimentos que configuram o central objeto de analise da ciéncia das Relacdes Internacionais (RI).
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2.2 POR QUE IGUALDADE?

Segundo Sen (2001), duas indagagdes sdo essenciais para iniciar o debate sobre a
tematica: Por que a igualdade? Igualdade de qué?” (SEN, 2001, p. 43). Afinal, por que falar
da igualdade? Partindo dessas provocagdes, propde-se apresentar brevemente a evolugdo da
disciplina de RI, em especial para a delimitagdo de seu objeto de analise, para compreender
qual foi o caminho que levou a discussdo sobre igualdade social para dentro desta vasta area
de estudo.

Como primeiro passo, destaca-se a evolugdo deste campo de estudos. Desde o
surgimento desta area como uma disciplina académica, em 1919, o seu foco analitico tem
priorizado questdes relacionadas as interacdes entre Estados, no sentido diplomatico,
negligenciando as relagdes entre as politicas externas e internas. Como explica Dias (2010),

sobre a disciplina de Relagdes Internacionais:

Originalmente, as relagdes internacionais constituiam o estudo e pratica das relagdes
politicas entre Estados, em particular de seus governos. As relagdes internacionais
eram consideradas como o conjunto de relagdes, vinculos e contatos que se
estabeleciam entre os Estados e que determinavam sua politica exterior. Desse
modo, ficavam excluidas todas as relagdes que se estabeleciam fora da esfera do
Estado. (DIAS, 2010, p. 4)

Nao obstante, com a evolucdo das pesquisas ¢ a consolidagdo da disciplina, as RI
sofrem impactos positivos a medida que ampliam a abrangéncia de seu objeto de estudo. Dias
(2010) aponta que “atualmente, predomina uma visdo ampla e geral das relagdes
internacionais, sem desconhecer que ¢ a existéncia do Estado e suas fronteiras que da uma
caracteristica peculiar a dimensao internacional do objeto de analise.” (DIAS, 2010, p. 4).
Com isso destaca-se a centralidade do estudo do Estado e suas derivagdes como o importante
objeto de estudo desta disciplina.

Revelez (2011), ao trabalhar com a evolugdo da disciplina, destaca que a importancia
do Estado como objeto de analise esta correlacionada ao momento histérico que os

pesquisadores de RI se encontravam. Como bem pontua:

O que ¢ importante de destacar desta evolug@o ¢ que os eixos ordenadores das duas
correntes sobre as quais se edificou a sistematizagdo conceitual da disciplina
estiveram marcados pela guerra, pelas causas que levaram a mesma e pelas
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condigdes para a paz em um sistema internacional. (REVELEZ, 2011, p. 24,
tradugdo nossa)

Assim, percebe-se a relagdo que existe entre o objeto de estudo e o contexto social e
politico que a academia vive. Demonstra-se a importancia de conhecer também os ambientes
histéricos de cada momento para se ter uma compreensdo adequada de por que razdo algo ¢
estudado pelas RI.

Por sua vez, Odete Maria de Oliveira (2010) defende que:

O objeto de conhecimento das Relagdes Internacionais contemporaneas centra-se no
marco das relacdes sociais caracterizadas precisamente pela qualidade internacional,
vale dizer, da realidade social que ultrapassa as fronteiras — transnacional — e que s6
assim adquire status de internacional. De outra forma dizendo, nem todas as relagdes
sociais que transpdem ou transgridem fronteiras importam automaticamente no
reconhecimento dessa identidade internacional, apenas aqueles que se revestem de
importancia relevante nesse dmbito internacional. (OLIVEIRA, 2010, p. 261, grifo
da autora)

A autora entende que o objeto de estudo das RI esta relacionado com as relagdes
sociais de forma ampla, contudo, especificamente aqueles que estiverem relacionadas ao
internacional, que transpassem fronteiras. A davida que surge é saber como ponderar o que
deve ou ndo ser estudado pelas RI, a partir desta visdo. Como identificar o que ¢ de qualidade
internacional? Seria a igualdade social ou a desigualdade um fendémeno que poderia ser
analisado pela otica das RI?

Acredita-se que sim, essa possibilidade ¢ confirmada pela autora ao afirmar que as RI
também estdo ligadas as demais ciéncias sociais (OLIVEIRA, 2010). Mais além, concorda-se
com a autora no momento em que se destaca que os estudos das RI ainda carecem de uma
diretriz tedrica unificada, que possa, definitivamente, estabelecer as fronteiras do objeto de

estudo:

Contudo, apesar do avancado desenvolvimento alcangcado pelas Relagdes
Internacionais, ndo dispde, essa disciplina, de uma Teoria Geral que possa abranger,
de forma adequada, englobando a compreensdo e¢ a interpretacdo da sociedade
internacional mundializada, seus traumaticos problemas que estdo a atingir
profundamente seus individuos — o homem-mundo da aldeia global — no jogo de
interagdes interdependentes e planetarias que vao incidindo em suas vidas, cada vez
mais, e em maior medida. (OLIVEIRA, 2010, p. 261)

? Texto original: “Los que importa destacar en esta evolucion es que los ejes ordenadores de las dos corrientes
sobre las cuales se edifico la sistematizacion conceptual de la disciplina estuvieron marcados por la guerra, las
causas que llevabam a la misma y las condiciones para una paz en el sistema internacional.” (REVELEZ, 2011,
p. 24).



25

Assim, reafirma-se que as RI s3o uma area de estudo das ciéncias sociais, cujo objeto
de analise ndo ¢ estritamente fechado a este ou aquele fato social. Pelo contrario, as RI estao
abertas para a investigacdo das mais diversas areas de conhecimento. Em conformidade com

Ricardo Seitenfuns:

Para a compreens@o correta dos desafios internacionais, o pesquisador deve levar em
consideracgdo a evolugdo da realidade interna dos Estados. [...] Portanto, ha estreitos
liames entre a realidade interna e politica externa, fazendo do estudo das relagdes
internacionais o mais vasto campo analitico entre todas as ciéncias sociais e
humanas. (SEITENFUS, 2007, p. 3)

O entendimento do autor vai ao encontro da proposta deste trabalho, que visa estudar
a relacdo entre a politica externa e interna do Brasil, para fins de promover a igualdade social,
assim como a sua atuagdo (interna) em conjunto com atores internacionais, como ¢ o caso do
PNUD. Acredita-se que “as lentes” da ciéncia das RI sdo fundamentais para analise dessas
relacdes, tendo em vista que ¢ uma disciplina que objetiva um olhar dindmico e em
construgdo, cujos temas a serem discutidos estdo em constante expansao.

Novamente concordando com Seitenfus:

Além da amplitude do campo, multiplicam-se os temas que interessam as RI. O
Estado, por exemplo, interessa-se atualmente por temas internacionais desprezados
ou inexistentes no passado: a importancia das trocas comercias; a captagdo de
recursos financeiros estrangeiros; a protecdo dos direitos humanos ¢ do meio
ambiente; a cooperagdo internacional (saude publica, trabalho, comunicagéo,
propriedade intelectual, migragdes, agricultura e desarmamento) e a politica de
difusdo cultural. (SEITENFUS, 2007, p. 3)

Neste caminho, Robert Jackson e George Serensen (2007), trazem ao debate sobre a
centralidade das pesquisas académicas em Relagdes Internacionais uma interessante

colocagao:

Em um extremo, o foco académico é exclusivamente nos Estados e nas relagdes
entre paises; mas em um outro extremo, as RI abrangem quase tudo associado as
relagdes humanas em todo o mundo. E, para ter um conhecimento ponderado e
equilibrado de RI, é essencial estudar as diferentes perspectivas. (JACKON,
SORENSEN, 2007, p. 44-45)

Estes novos temas permeiam perspectivas que vao além da compreensao inicial das RI

de quase exclusividade analitica dos entes e atores estatais. Outra vez, segundo os autores:
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Contudo, as RI contemporaneas ndo se preocupam somente com relagdes politicas
entre Estados, mas também com varios outros temas: interdependéncia econdmica,
direitos humanos, corporagdes transnacionais, organizagdes internacionais, 0 meio
ambiente, género, desigualdades, desenvolvimento, terrorismo, ¢ assim por diante.
(JACKON, SORENSEN, 2007, p. 60)

Nesta perspectiva, entende-se que a tematica de desigualdades e desenvolvimento
também competem ao estudo das RI. E ¢ isso que este trabalho se propdem, questionar, afinal,
para que ou para quem servem as relagdes internacionais? Ou seja, compreender como as
relagdes internacionais, nos emaranhados de convengdes, discursos e programas de promogao
da igualdade podem de fato fazer alguma diferenca na realidade cotidiana das pessoas que
constituem os Estados. Isto €, interpretar como se da a apropriagdo de tudo o que € gerado no
ambiente sist€mico das rela¢des internacionais para dentro dos Estados.

Deste modo, a pesquisa encontra respaldo para ser efetuada dentro da grande area das
Relacdes Internacionais e das Ciéncias Sociais. A pergunta “por que igualdade” ¢ respondida
pela importancia que este tema possui nessas duas academias. Entende-se que esta pesquisa se
adequa no momento de novos debates que o estudo das RI estd passando. Ressalta-se o
apresentado por Revelez (2011), sobre a importancia do entorno histérico-social dos
pesquisadores de RI nos impactos nos estudos a serem realizados pelos mesmos. Quer dizer,
pela relevancia da promocdo da igualdade social enquanto realidade historico e politica no
Brasil durante na década de 2000, o trabalho se justifica pela escolha desta pergunta. Resta,

agora, compreender a escolha do aspecto social desta igualdade.

2.3 IGUALDADE DE QUE?

Apos discutir o porqué de se pesquisar a tematica da igualdade social em Relagoes
Internacionais, o proximo passo se foca em entender qual a igualdade que estd sendo
abordada. Na mesma trajetoria das indagagdes de Sen (2001), depois do porqué, questiona-se:
igualdade de qué?

Assim, este ponto, propde-se a delimitar e atribuir a qualidade ao conceito de
igualdade. Nao qualquer uma, mas especificamente o enfoque social da igualdade. Por conta
disso, propde-se apresentar pensamentos que debatam os conceitos de desenvolvimento,
igualdade social e outras terminologias. A escolha por abarcar também outras conceituagdes

para se falar de igualdade social esta relacionada a interligacdo entre o que se entende por
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desenvolvimento e igualdade social. Nas palavras de Sachs, ha correlagdo entre os dois

termos, uma vez que:

Igualdade, eqiiidade e solidariedade estdo, por assim dizer, embutidas no conceito de
desenvolvimento, com consequéncias de longo alcance para que o pensamento
econdmico sobre o desenvolvimento se diferencie do economicismo redutor.
(SACHS, 2008, p. 14)

Complementando, Pinheiro (2012), ao analisar os conceitos da abordagem das
capacidades humanas de Amartya Sen, foca seu estudo sobre a busca de um conceito de

desenvolvimento, neste sentido, o autor expde que:

Antes de se exigir uma precisdo analitica a priori — o que seria arbitrario e artificial
—, € preciso olhar em perspectiva para o seu significado em um dado contexto e
procurar elucida-lo progressivamente em seus diversos aspectos, testando as suas
varias aplicagdes. (PINHEIRO, 2012, p. 8, grifo do autor)

Assim, ¢ mais importante, antes de conhecer um conceito fechado e universal,
compreender como um conceito de desenvolvimento e igualdade social € pensado em uma
realidade especifica. A conjuntura social e histérica que serd o cenario da pesquisa € a
realidade do Brasil no inicio da década de 2000 até o ano 2010. Nao se pode olvidar, desta
forma, o acumulado histdrico dos processos que conformaram a estrutura social brasileira.
Desta forma, entende-se proficua a utilizacdo de referenciais tedricos contemporaneos que
contemplam uma visdo global e pos-colonial’. Especialmente Igancy Sachs e Amartya Sen
pela sua relevancia dentro da academia e pela defesa de uma igualdade social que va além da
mensura¢do de Produto Interno Bruto per capita e crescimento puramente econdmico, por

exemplo.

2.3.1 A Igualdade Social em Igancy Sachs

Ignacy Sachs (2008), em seu livro “Desenvolvimento: includente, sustentdvel e
sustentado” apresenta que o conceito de desenvolvimento sofrera diversas alteragdes a fins de
melhor se adaptar aos pensamentos ¢ necessidades de cada momento historico. Ao debater

com os pensadores pds-modernos, Sachs (2008) aponta para as criticas deste Gltimo grupo ao

? Global e pos-colonial no sentido de terem consciéncia sobre os impactos do periodo historico da colonizagio
para os paises latino-americanos, como o Brasil, por exemplo.
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conceito, sobretudo pela necessidade de superar as relagcdes assimétricas de poder. Conforme

ele elenca, os p6s-modernos alegam que:

[O] desenvolvimento tem funcionado como uma armadilha ideoldgica construida
para perpetuar as relagdes assimétricas entre as minorias dominadoras e as maiorias
dominadas, dentro de cada pais e entre os paises. (SAHCS, 2008, p. 26)

Pode-se, assim, entender que a principal critica dos pds-modernos apresentado por
Sachs (2008) seria a necessidade de se romper com as relagdes desiguais de poder. Este seria
o objetivo do desenvolvimento. Isto €, a igualdade social se tornaria a finalidade dos projetos
desenvolvimentistas, seja ela dentro ou entre os paises.

Mais além, o autor caracteriza o desenvolvimento ao distingui-lo do crescimento

econd0mico:

O desenvolvimento, distinto do crescimento econémico, cumpre esse requisito, na
medida em que os objetivos do desenvolvimento vao além da mera multiplicagdo da
riqueza material. O crescimento ¢ uma condi¢do necessaria, mas de forma alguma
suficiente (muito menos ¢ um objetivo em si mesmo), para se alcangar a meta de
uma vida melhor, mais feliz e mais completa para todos. (SACHS, 2008, p. 13)

Nesta apresentagdo, Sachs (2008) defende que o desenvolvimento ¢ um instrumento,
um caminho para a grande meta de uma vida melhor. Ou seja, ndo se deve encarar o
desenvolvimento como uma meta desvinculada da condicdo e satisfagio humana. Sendo
assim, seria algo subjetivo e incomensuravel. Desenvolver o pais, portanto, deve estar
diretamente relacionado com o desenvolvimento das pessoas que constituem o Estado.

Sachs (2008) ainda dialoga com o proposto por Pinheiro (2012) no sentido de

contextualizar o conceito de desenvolvimento:

No contexto historico em que surgiu, a idéia de desenvolvimento implica a expiagdo
e a reparacdo de desigualdades passadas, criando uma conexao capaz de preencher o
abismo civilizatério entre as antigas nagdes metropolitanas e a sua antiga periferia
colonial, entre as minorias ricas modernizadas e a maioria ainda atrasada e exausta
dos trabalhadores. (SACHS, 2008, p. 13)

A interpretagdo que surge ¢ que a igualdade social além de ser um caminho para se
promover o desenvolvimento seria a propria finalidade desta trajetoria.

Apoés debater os conceitos de desenvolvimento, o autor defende o desenvolvimento
sustentavel como a categoria interpretativa mais indicada para melhor alcancar o bem estar da

sociedade. Ao término dessa introdugdo, Sachs (2008) apresenta caminhos praticos para se
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aplicar o desenvolvimento sustentavel. Dessa argumentagdo, destaca-se um trecho capaz de
sintetizar o apresentado: “aprender a “vivir con lo nuestro™ (SACHS, 2008, p. 17, grifo do
autor). Ao se valer disso, o autor valoriza um crescimento econdmico longe da dependéncia

internacional:

A transi¢do para o desenvolvimento sustentavel comega com o gerenciamento de
crises, que requer uma mudanga imediata de paradigma, passando-se do crescimento
financiado pelo influxo de recursos externos e pela acumulagdo de divida externa
para o do crescimento baseado na mobilizagdo de recursos internos, pondo as
pessoas para trabalhar em atividades com baixo conteudo de importacdes e para
aprender a “vivir con lo nuestro”. (SACHS, 2008, p. 17, grifo do autor)

Assim, a proposta de Sachs é clara no sentido de que os paises devem buscar
desvincular-se da ideia de desenvolvimento dependente de atores externos. O
desenvolvimento de Sachs (2008) ¢ aquele em que os paises enxergam em suas proprias
capacidades as possibilidades de melhorias sociais.

Sachs possui a preocupacao de apresentar o “conteido operacional concreto” para o
desenvolvimento (SACHS, 2008, p. 26). As propostas que facilitaram a formagao do tipo
ideal diz respeito ao emprego e os ganhos sociais advindos de um crescimento na economia
real, em contraposi¢do a esfera financeira desta. Aqui, o autor expressa a importancia para a

criagdo de emprego, em suas palavras:

[O] crescimento por si s6 ndo bastava para assegurar uma trajetoéria da economia
com uma intensidade de emprego satisfatoria. O Brasil ndo esta isolado frente a este
desafio, bem ao contrario. Praticamente, o mundo inteiro estd a volta com a
epidemia do crescimento sem emprego (jobless growth), inclusive os Estados
Unidos, onde a retomada recente ndo se acompanha de criacdo satisfatoria de
empregos. (SACHS, 2008, p. 115, grifo do autor)

O autor sublinha esta questdo de emprego, sobretudo para a realidade brasileira entre
os anos de 2002 e 2003. Desta forma, pela compatibilidade entre esta preocupagdo ¢ a
realidade conjuntural a ser analisada neste trabalho, aponta-se para esta colocagdo como mais
uma caracteristica necessaria que também fara parte do quadro do tipo ideal. Ressaltando a

importancia da criacdo de empregos, Sachs afirma que:

Em outras palavras, o desemprego, o subemprego ¢ a exclusdo social afiguram-se
como um mal necessario a ser minorado por vigorosas politicas assistenciais. [...]
Continuaremos a pensar que ¢ necessario e possivel desenhar estratégias de
desenvolvimento que asseguram a todos a inclusdo social pelo trabalho descente
atuando simultaneamente sobre as taxas de crescimento econdmicos e o0s
coeficientes de elasticidade de emprego/crescimento. (SACHS, 2008, p. 116)
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A inclusdo social pelo trabalho descente tem papel fundamental, no entendimento de
Sachs (2008) para o desenvolvimento do Brasil. Neste momento, o autor também reafirma
que esta ¢ uma das chaves para se superar as desigualdades e, portanto, devem ser trabalhadas

impreterivelmente, sobretudo por meio de politicas afirmativas. Como bem destaca:

[N]o Brasil, as politicas sociais compensatorias serdo indispensaveis, além da
urgéncia em se promover o acesso universal aos servicos sociais de base — educacao,
saude, saneamento, moradia. Porém, o emprego e o auto-emprego decentes
constituem a melhor maneira de atender as necessidades sociais [...]. (SACHS, 2008,
p. 117)

Nao obstante, Sachs ainda justifica a escolha do emprego e do auto-emprego,
sobretudo por duas razdes. A primeira, referente ao aspecto positivo da ndo necessidade de
financiamento permanente a partir do momento em que a renda chega ao trabalhador por meio
do trabalho. Nas palavras do autor, esta op¢ao “oferece uma solugdo definitiva, enquanto as
medidas assistenciais requerem financiamento publico recorrente” (SACHS, 2008, p. 117). Ja
a segunda, de um aspecto social, diz respeito aos ganhos psicologicos que o trabalho gera. A
ideia, neste ponto, relaciona o trabalho com o ganho em auto-estima da pessoa, ja que “o
exercicio do direito ao trabalho promove a auto-estima, oferece oportunidades para a auto-
realizacdo e o avanco na escala social, ao contrario do desanimo e da falta de perspectivas
vivenciados por assistidos cronicos.” (SACHS, 2008, p. 117).

Prosseguindo, o autor tras — além de outras medidas praticas focadas em politicas
internas — preocupacdes relacionadas as relagdes internacionais ¢ nas necessidades de
alteragdes do arranjo do Sistema Internacional (SI)* como formas de alcangar o
desenvolvimento sustentavel. Um aspecto relevante da proposta de atuacdo internacional de
Sachs (2008) diz respeito a renegociacdo da divida externa dos paises latino-americanos.

Conforme o autor:

Enquanto suportam os impactos negativos da globalizagdo na sua forma assimétrica
atual, os paises periféricos deveriam mobilizar as suas capacidades intelectuais e
politicas para organizar em todos os foros internacionais, antes de mais nada na

*0 Sistema Internacional consiste em um elemento chave para compreender as relagdes internacionais. A
defini¢do de SI adotada por este estudo ¢ a proposta por Reinaldo Dias, em que o autor afirma que: “podemos
considerar um sistema internacional como o cendrio em que ocorrem as relagdes internacionais. E, nesse cendrio,
sdo as acdes politicas, econdmicas, sociais e tecnologicas que constituem os assuntos mundiais.” (DIAS, 2010, p.
47).
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ONU, uma intensa campanha a favor da reforma necessaria da ordem econdmica
internacional. (SACHS, 2008, p. 21)

A defesa de uma alteracdo na estrutura da economia internacional é de fato muito
importante. Essa conceitualizacdo do que seria uma politica ptblica externa serd uma das
categorias de andlise dos tipos ideais weberianos. Entendendo que a politica externa que se
propde a viabilizar o desenvolvimento sustentavel com fins de alcangar a igualdade social,
devera focalizar em maneiras de alterar a estrutura assimétrica internacional. Pode-se perceber

outras propostas operacionais apresentadas pelo autor, tais quais:

Propostas para a reforma das instituigdes nascidas em Bretton Woods e a adogdo do
comércio justo provavelmente ndo nascerdo por iniciativa dos paises do G-8,
satisfeitos com o status quo. Ao contrario, virdo do didlogo entre paises periféricos e
das suas discussdes com os setores progressistas da sociedade civil dos paises
centrais. O processo provavelmente sera longo e dificil. (SACHS, 2008, p. 21, grifo
do autor).

Novamente, o autor coloca a responsabilidade de mudanga na situacdo de
desigualdade social e em desenvolvimento nas acdes proprias e autdnomas dos Estados. Quer
dizer, a possibilidade de superar a estrutura desigual da globalizagdo, no nivel internacional,
esta ligada com o que os paises que vivem os impactos negativos desta conjuntura propdem.
A melhoria, portanto, vem de propostas oriundas da periferia internacional’. Vale ressaltar o

entendimento de Sachs a respeito deste cenario de globalizagdo, segundo o autor:

No entanto, as formas assimétricas e desiguais da globalizagdo atual prejudicam os
interesses dos paises em desenvolvimento, favorecendo alguns incluidos e deixando
de fora muitos excluidos. [...] Nas suas formas atuais, a globalizag@o reproduz, entre
as nagdes centrais e periféricas, o mesmo padrio perverso de crescimento
concentrado e excludente que se observa dentro das nagdes. (SACHS, 2008, p. 64)

Com isso, fica claro que, para o autor, promover a igualdade social, desde um ponto de
vista de politicas internacionais dos Estados, esta relacionado a propostas de alteragdes na

estrutura desigual do Sistema Internacional. Assim, a pesquisa passa a identificar as

50 conceito de periferia remete ao pensamento da teoria do Sistema Mundo das RI. Sobre essa teoria, tem-se
que: “O enfoque do Sistema-Mundo busca analisar a formacdo e a evolugdo do modo capitalista de produgao
como um sistema de relagdes econémico-sociais, politicas e culturais que nasce no fim da Idade Média européia
e que evolui na diregdo de se converter num sistema planetario e confundir-se com a economia mundial. Este
enfoque, ainda em elaboragdo, destaca a existéncia de um centro, uma periferia e uma semi-periferia, além de
distinguir entre as economias centrais uma economia hegemonica que articula o conjunto do sistema.”
(SANTOS, 1998, p. 31).
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categoriais que comporao o entendimento do tipo ideal, por meio das consideragdes de

Amartya Sen.

2.3.2 A Igualdade Social em Amartya Sen

A préxima analise sobre a qualidade social da igualdade sera feita a partir do estudo e
das propostas de Amartya Sen. Em seu livro, “Desenvolvimento como liberdade” (2008), o
autor argumenta pela necessidade de encarar o desenvolvimento desde uma perspectiva das
liberdades humanas. Esta sera a categoria de analise pela qual o autor estudara o conceito de
desenvolvimento. Neste aspecto, pode-se dizer que Sen (2008) dialoga com Sachs (2008) ao
entender que a igualdade também ¢ um componente do pensamento de desenvolvimento.

Sobre as liberdades humanas e esta nova abordagem, o autor expde que:

O enfoque nas liberdades humanas contrasta com visdes mais restritas de
desenvolvimento, como as que identificam desenvolvimento com crescimento do
Produto Nacional Bruto (PNB), aumento de rendas pessoais, industrializacdo,
avango tecnologico ou modernizagdo social. [...] Mas as liberdades dependem
também de outros determinantes, como as disposi¢des sociais e econdmicas (por
exemplo, os servicos de educagio e saude) e os direitos civis (por exemplo, a
liberdade de participar de discussdes ¢ averiguagdes publicas). (SEN, 2008, p. 17)

Com isso, Sen ja aponta que seu trabalho tem a intencdo de diferenciar o aspecto
puramente econdmico — do Estado — das melhorias sociais — de seus habitantes. Quer dizer,
um pensamento que surge com esta leitura é de que se deve desvincular a ideia de que o
crescimento econdomico de um pais ocasiona, necessariamente, um aumento em qualidade de
vida da populagdo. Para o autor, a igualdade e a qualidade de vida estariam muito mais
proximas do assegurar as liberdades humanas do que do expandir o Produto Interno Bruto
(PIB), por exemplo.

As privagdes de liberdades também sdo um importante instrumento de analise para
Sen compreender como o desenvolvimento pode ser colocado em pratica. Em conformidade

com o autor:

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privagdo de
liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicao
social sistematica, negligéncia dos servigcos publicos e intolerancia ou interferéncia
excessiva de Estados repressivos. (SEN, 2008, p. 18)



33

Nesse caminho, identificam-se alguns pontos relevantes para a utilizagdo da teoria de
Sen como instrumento de analise das conceituagdes sobre as politicas externas e internas
colocada em pratica pelo governo Lula, de 2003 a 2010. Pode-se entender que as politicas de
promocao da igualdade social deverdo, necessariamente, buscar a promog¢do das liberdades
individuais dos cidaddos do Estado. De acordo com a leitura, um aspecto importante para
pensar o desenvolvimento ¢ a garantia da condicdo de agentes das pessoas. Em outras
palavras, o desenvolvimento deve assegurar que os individuos tenham plenas capacidades de
decisdo, com oportunidades similares e possibilidades efetivas de se colocarem como agentes
de suas proprias vidas (SEN, 2008).

Ap6s alguns exemplos sobre os tipos de liberdades, como a politica, a de qualidade de
vida, a de transagdes e a de mercados; Sen discute os impactos das liberdades economicas.
Neste ponto, pode-se associar este conceito com o de superagdo da extrema pobreza’. Como

bem aponta o autor:

[A] privagdo da liberdade econdmica, na forma de pobreza extrema, pode tornar a
pessoa uma presa indefesa na violagdo de outros tipos de liberdade. [...] A privagao
de liberdade econdmica pode gerar a privacdo de liberdade social, assim como a
privagdo de liberdade social ou politica pode, da mesma forma, gerar a privacdo de
liberdade econdmica. (SEN, 2008, p. 23)

Desta passagem, aponta-se que as politicas empregadas para superar a desigualdade
devem ter uma atencdo em trabalhar com a interligacdo entre as diversas formas de
liberdades. Isto €, o conceito de igualdade social e desenvolvimento, segundo Sen, deve ser
entendido como multidisciplinar e multi-facetario, que abrange um espectro vasto de pontos
essenciais a serem trabalhados. Portanto, o tipo ideal proposto devera conter frentes de
trabalho nos setores de combate a extrema pobreza, de ampliacdo dos direitos politicos e

assim por diante, trata-se de uma miscelanea ampla de atuacao:

[P]recisamos entender a notavel relacdo empirica que vincula, uma as outras,
liberdades diferentes. Liberdades politicas (na forma de liberdade de expressdo e

%0 conceito de extrema pobreza utilizado neste trabalho é aquele presente no texto de discussdo nimero 1619 do
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) de maio de 2011. Segundo os autores, a linha de pobreza
extrema corresponde: “a linha de elegibilidade para o beneficio incondicional (fixo) do PBF, R$ 50,00 em 2003,
aproximadamente R$ 67,00 em setembro de 2009 e R$ 70,00 em setembro de 2010. Além de reforgar o carater
de continuidade da politica publica de combate a extrema pobreza, tal valor gozaria de grande legitimidade
também por ser muito proximo do valor da linha de pobreza internacional usada no monitoramento dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio.” (OSORIO; SOARES; SOUZA, 2011, p. 52). Portanto, adota-se o
conceito de que uma pessoa que ganhe até R$ 70,00 por més se encontra dentro do entendido por condigdo de
extrema pobreza no Brasil.
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elei¢des livres) ajudam a promover a seguranga econdomica. Oportunidades sociais
(na forma de servigos de educagdo e saude) facilitam a participagdo econdmica.
Facilidades econdmicas (na forma de oportunidades de participagdo no comércio e
na producdo) podem ajuda a gerar a abundancia individual, além de recursos
publicos para os servigos sociais. Liberdades de diferentes tipos podem fortalecer
umas as outras. (SEN, 2008, p. 25-26)

Mais uma vez, retoma-se a relacdo estreita entre as diferentes liberdades e o resultado
final que Sen define como a transformagdo das pessoas em completos agentes de sua propria
vida, uma vez que “Com oportunidades sociais adequadas, os individuos podem efetivamente
moldar seu proprio destino e ajudar uns aos outros.” (SEN, 2008, p. 26). Outrossim, vale
destacar que para o autor ¢ imprescindivel garantir essas liberdades uma vez que “a liberdade
ndo ¢ apenas um objetivo primordial do desenvolvimento, mas também seu principal meio”
(SEN, 2008, p. 54).

Sdo cinco tipos de liberdades instrumentais consideradas por Sen como importantes
pela sua interrelacdo entre si e pelo seu carater instrumental. Essas liberdades pontuais sao:
“(1) liberdades politicas, (2) facilidades econémicas, (3) oportunidades sociais, (4) garantias
de transparéncia e (5) seguranca protetora.” (SEN, 2008, p. 54). Uma vez enumeradas as
liberdades, resta apresentar a compreensao de Sen sobre elas com fins de correlaciona-las ao
objetivo deste capitulo.

A respeito da primeira, a liberdade politica. Sen sintetiza esta categoria, que também

pode ser entendida como direitos civis, nas seguintes pontualidades:

[A]s oportunidades que as pessoas tém para determinar quem deve governar e com
base em que principios, além de incluirem a possibilidade de fiscalizar e criticar
autoridades, de ter liberdade de expressdo politica ¢ uma imprensa sem censura, de
ter a liberdade de escolher entre diferentes partidos politicos, etc. (SEN, 2008, p.
55).

Ou seja, a promocdo das liberdades politicas estaria diretamente ligada com a
promocdo dos direitos civis da populacdo. Desta forma, para transforma-la em categoria
analitica dos tipos ideais, pode-se simplifica-las no processo de maiores investimentos em
projetos de lei e agdes executivas em favor de maior participagdo politica da populagdo, por
exemplo.

Sobre a segunda, de facilidades econdmicas, ¢ possivel compreendé-las como “as
oportunidades que os individuos tém para utilizar recursos econdémicos com propositos de
consumo, producdo ou troca.” (SEN, 2008, p. 55). Dentro de uma interpretagdo de que as

politicas executadas devem promover de maneira ativa a apropriacdo de recursos pela polucdo
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e, em conjunto com o entendimento de que deve-se buscar superar as barreiras de extrema
pobreza; pode-se interpretar a promogao desta liberdade como a execugdo de politicas que se
foquem no papel de redistribuicdo de renda entre as parcelas da populagdo mais carente.
Outro fator que colaborara para assegurar as facilidades econdmicas diz respeito a garantia de
uma constancia no padrdo de consumo do pais. Como Sen (2008, p. 56) bem aponta, “A
disponibilidade de financiamento e o acesso a ele podem ser uma influéncia crucial sobre os
intitulamentos que os agentes econdmicos sdo efetivamente capazes de assegurar.” Isto &,
numa visdo ampla, pode-se abarcar também politicas que tendam a trazer a estabilidade

econdmica e aumento da disponibilidade de crédito, por exemplo.

Mais além, sobre a terceira liberdade, as oportunidades sociais. Nas palavras do autor:

Oportunidades sociais sdo as disposi¢des que a sociedade estabelece nas areas de
educacgdo, saude, etc., as quais influenciam a liberdade substantiva de o individuo
viver melhor. Essas facilidades s@o importantes ndo s6 para a condugdo da vida
privada (como por exemplo levar uma vida saudavel, livrando-se de morbidez
evitavel e da morte prematura), mas também para uma participagdo mais efetiva em
atividades econdmicas e politicas. (SEN, 2008, p. 56, grifo do autor)

Desta maneira, fica claro que as liberdades dialogam entre si. Além disso, percebe-se
que as oportunidades sociais sdo uma categoria importantissima para as liberdades de maneira
geral. Para a proposta de enquadrar essa liberdade no quadro final, entende-se que as politicas,
por sua vez, devem tangenciar a promoc¢do de maiores meios de acesso a educagdo, satde e
saneamento basico, como exemplos.

Nao obstante, o quarto tipo de liberdade, de garantias de transparéncia, “referem-se as
necessidades de sinceridade que as pessoas podem esperar: a liberdade de lidar uns com os
outros sob garantias de dessegredo e clareza.” (SEN, 2008, p. 56). Apesar de parecer a
liberdade mais subjetiva dentre as ja citadas, Sen aponta para a relacdo entre essa garantia e a
inibigdo de corrupc¢do de maneira geral, bem como de coibir a irresponsabilidade financeira e
de transagoes ilicitas. Para poder adequar essa proposta aos tipos ideais, aponta-se para a
opc¢ao de traduzir essa liberdade como medidas de inibi¢do da corrupgdo e de controle sobre
as transagdes no sistema financeiro, uma vez que tornam mensuraveis as promogdes e
garantias dessa categoria de liberdade.

Adiante, a ultima nogdo de liberdade apresentada pelo autor é a de seguranga
protetora. Diferentemente da ultima, Sen discute medidas concretas sobre a promogao desta

categoria, como por exemplo:
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A seguranga protetora € necessaria para proporcionar uma rede de segurancga social,
impedindo que a populagdo afetada seja reduzida a miséria abjeta e, em alguns
casos, at¢é mesmo a fome e a morte. A esfera de seguranga protetora inclui
disposig¢des institucionais fixas, como beneficios aos desempregados e suplementos
de renda regulamentares para os indigentes, bem como medidas ad hoc, como
distribui¢do de alimentos em crises de fome coletiva ou empregos publicos de
emergéncia para gerar renda para os necessitados. (SEN, 2008, p. 57, grifo do autor)

Para adequar esta categoria a proposta, portanto, ressalta-se a caracteristica de
assegurar medidas protetivas em caso de vulnerabilidade socioecondmica, principalmente em
casos de urgéncias, como expoe o autor. Para isso, as politicas devem proporcionar aumentos
ou garantias de preservar mecanismos como seguro-desemprego, aumentos no orgamento de
orgaos responsaveis de controles de situagdes de emergéncias e assim por diante.

Dessa forma, a partir de diferentes abordagens da tematica da igualdade social.
Apresentadas nesse percurso teérico dos dois autores, propde-se o desenho de um quadro que
represente um tipo ideal de politica publica de promocdo da igualdade social, visando a
constru¢do de uma tipologia que permita a analise das agdes politicas estudadas neste
trabalho.

Ignacy Sachs e Amartya Sen abordam o desenvolvimento e a igualdade social. com
diferencas conceituais, contudo, o ideal de que os mecanismos de promog¢ao da melhoria da
qualidade de vida das pessoas ¢ fundamental & diminui¢ao da desigualdade permanece sendo
o principal foco compartilhado entre eles. A partir dessa trajetdria tedrica, a pesquisa pode
passar para o cumprimento do primeiro objetivo especifico do trabalho: o de formular uma
tipologia ideal por meio de interpretagdes tedricas sobre a igualdade social e desenvolvimento
de Ignacy Sachs e de Amartya Sen, com a finalidade de se ter um “conceito” analitico de

Politica de Promocdo da Igualdade Social.

2.4 A PROMOCAO DA IGUALDADE SOCIAL CATEGORIZADA

Até este momento, foram apresentados os caminhos metodoldgicos do tipo ideal
weberiano; as razdes de por qué estudar a igualdade dentro da academia de Relagdes
Internacionais e, por ultimo, as compreensdes tedricas sobre desenvolvimento e igualdade
social dos autores Ignacy Sachs e Amartya Sen. Com tudo isso, chega a etapa de conclusdo do
primeiro capitulo do trabalho. Este espago ¢ destinado a elaborag@o de um quadro explicativo,
contendo os principais critérios para que uma politica publica, seja ela de impacto interno ou

externo, possa ser, categoricamente, compreendida como de promocao da igualdade social.
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O quadro abaixo representa a sintese das propostas tedricas de Sachs e Sen, ordenadas
e esquematizadas para conformar o modelo ideal de politica publica de promocdo da
igualdade social, cuja elaboragdo segue os principios metodologicos do tipo ideal de Max

Weber:

Tabela 01 Tipologia ideal de politica de promogao da igualdade social

I-A) Promover a inclusdo no mercado
de trabalho; . )
VI-A) Facilitar o acesso ao crédito e

II-A) Incentivar a criagdo de microcrédito;

@) -
Zz  empregos formais;
% i ) . VII-A) Investir em Saude, Educac¢do e
E III-A) Garantir maior participagdo Saneamento Basico;
= politica da populag@o;
= ) VIII-A) Prevenir a corrupgao;
E IV-A) Assegurar liberdade de
&  expressdo; IX-A) Criar fundos emergéncias de
) - combate a fome, ao desemprego e a
V-A) Proporcionar a redistribui¢do de outras urgéncias sociais.
renda, com fins de eliminar a extrema
pobreza;
% I-B) Reduzir da assimetria e
ff  desigualdades entre os Paises; III-B) Renegociar da divida externa do
§ Brasil e dos paises Latino-americanos;
= II-B) Fomentar a criagdo de
8 mecanismos € f(;TOS internacionais IV-B) Dialogar com paises de periferia
m  ndo-tradicionais de  discussdo e semi-periferia.
5 politica, econdmica e de seguranca;

Fonte: o autor.

Desta maneira, o primeiro capitulo encerra-se com o cumprimento do primeiro

objetivo especifico do trabalho. A metodologia proposta aqui, de maneira geral, seguiu o fio

70 conceito de ndo-tradicionais est4 relacionado 4 contraposi¢io do que se entende por foros internacionais
tradicionais. Neste sentido, foros tradicionais seriam institui¢des internacionais de espago de discussdo politica e
econdmica como os criados em Bretton Woods, tais quais o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional, e
assim por diante. Isto é, aqueles que, de alguma maneira, possuem a centralidade nos paises do Centro mundial.
Por sua vez, ndo-tradicionais seriam aqueles espagos em que a iniciativa e o protagonismo gira entorno dos
paises periféricos e semi-periféricos do Sistema Internacional (SI).
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condutor da construcao do tipo ideal. Como apresenta Almeida (2007), a elaborag@o dos tipos
ideais ndo ¢ o fim da pesquisa, sendo o inicio e o caminho pelo qual analisar-se-a a relagao
entre a teoria e a realidade, no caso deste trabalho: a politica interna e externa brasileira. Este
sim ¢ o objeto de estudo do trabalho, nas palavras da autora, “busca-se utilizar essas tipologias
de forma a poder criar uma relagdo objetiva de correspondéncia entre os dados empiricos ¢ a
teoria, ou entre o ‘real’ e o ‘ideal’.”(ALMEIDA, 2007, p. 42).

Por conta disso, o proximo capitulo sera destinado para a apresentagdo da politica
externa brasileira formulada e executada durante o governo Lula da Silva (2003 a 2010), o
objeto “real” da pesquisa. O intuito desse proximo espaco € a compreensdo das diretrizes
essenciais de formulagdo e dos objetivos principais da atuagdo do Poder Executivo a nivel

internacional.
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3. APROMOCAO DA IGUALDADE SOCIAL NA ESFERA EXTERNA

Apos a construcdo das categorias de andlise para se compreender o conceito de
promogao da igualdade social, o trabalho se volta ao estudo das dimensdes politicas nas quais
a igualdade social ¢ promovida. O segundo capitulo, portanto, ¢ destinado para a esfera
externa dessa relagdo. Para tanto, serdo apresentados os conceitos de Politica Externa
Brasileira (PEB), bem como os entendimentos académicos sobre os termos Estado Logistico e
multilateralismo da reciprocidade. Conceitos introduzidos por Cervo e Bueno na descri¢ao da
atuagdo externa da politica brasileira durante os dois governos Lula (2003 a 2010). O intuito
deste espaco é compreender como a igualdade social foi promovida pelo poder executivo no
arranjo internacional e externo de sua atuacdo. Mais além, também serd verificado, por meio
da tipologia ideal criada no capitulo anterior, os pontos de proximidade e afastamento entre a
categoria tedrica ideal de promocdo da igualdade social e a pratica durante o periodo
analisado.

Em seguida, o capitulo se propde a analisar as atividades de promog¢ao da igualdade
social pela Organizagao das Nag¢des Unidas (ONU) e pelo Programa das Nagdes Unidas Para
o Desenvolvimento (PNUD), identificando em que medida esses atores atuam como
promotores da igualdade social e do desenvolvimento no nivel internacional . Além disso, o
estudo voltar-se-a para a problematizacdo da relacdo externa e internacional entre o Brasil ¢ a
ONU/PNUD durante o periodo do governo Lula. Finaliza-se o capitulo com reflexdes sobre a
maneira em que o PNUD/ONU se porta como ponto de encontro entre a promocao da

igualdade social da institui¢do e da politica brasileira na esfera externa.

3.1 O QUEE A POLITICA EXTERNA?

Como enunciado, a proposta deste espaco ¢ conformar uma compreensao sobre o que
¢ a politica externa. A indagacao ¢ feita pois percebe-se que o uso deste ndo vem precedido de
uma defini¢do clara sobre o que, afinal, se deve entender por politica externa. Nesse trajeto,
busca-se investigar como ela se configura enquanto instrumento de atuacdo de um pais e
como uma politica publica. Por conseguinte, o primeiro passo a ser tomado ¢ entender quais
sd0 suas caracteristicas, seus principais conceitos, ¢ assim por diante. Essa conceituagao

teorica de politica externa facilitara a compreensdo da atuagdo brasileira durante a
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administragao do governo Lula (2003 a 2010), na medida que discute os arcabougos teoricos
da implementacdo da politica exterior.

Neste sentido, Tomassini (1988), ao analisar a formulacdo desta politica,
especialmente nos paises latino-americanos, inicia sua tarefa de definir a politica externa por

meio da associacdo entre esta e o conceito de politica. Na abordagem do autor:

Sobre o termo ‘politicas’ se entende um conjunto de coisas mais ou menos
relacionadas entre si. Talvez seu sentido mais comum se refira aos diversos campos
de atuacdo do estado, [...] Em outros casos, se tem a conotagdo que expressa um
objetivo geral, um conjunto desejavel de coisas [...] Outras vezes, faz men¢do a um
programa, como um plano de ajuda externa [...] Uma politica inclui algo dos mais
variados significados que se mencionaram aqui e, constitui sempre um processo que
se desenvolve a longo prazo, por meio de etapas. (TOMASSINI, 1998, p. 506-507,
grifo do autor, tradugdo nossa) 8

O caminho adotado pelo autor para descrever a politica externa aponta para sua
relag@o primaria com o conceito geral de politica. Para ele, a politica possui a caracteristica de
estar relacionada ao Estado, e, de certo modo, tudo o que estaria relacionado a ele seria uma
politica. Portanto, a politica externa é, antes de tudo, uma politica. Novamente, a centralidade
do Estado configura-se como um importante marco tedrico para compreendé-la.

Adiante, outro ponto a ser trabalhado ¢ a relacdo entre a politica externa e a politica
publica. Nessa perspectiva, Salomén e Pinheiro (2013) defendem a caracteristica publica da

politica externa de maneira clara:

A politica externa, com efeito, ¢ uma politica publica, embora com uma
especificidade que a diferencia do resto das politicas publicas; o fato de ser
implementada fora das fronteiras estatais, o que pode levar a uma distancia
consideravel entre objetivos e resultados. (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 41,
grifo do autor)

4

A compreensdo das autoras afirma que a politica externa ¢ uma politica publica,
contudo, ressaltando uma diferenca pratica na medida em que a politica externa ¢ aplicada
fora do palco doméstico e interno dos paises.

Outro ponto que € destacado no artigo diz respeito ao afastamento existente entre a

implementacdo da politica externa e seus resultados. Este debate sobre o dialogo entre os

¥ Texto original: “Bajo al término “politicas” se entiende un conjunto de cosas méas o menos relacionadas entre
si. Tal vez su sentido mas usual se refiera a los distintos campos de la actividad del estado, [...] En otros casos se
le da la connotacion de expresar un proposito general, un estado deseable de cosas [...] Otras veces se alude a un
programa, como un plan de ayuda externa [...] Una politica incluye algo de los varios significados que se han
mencionado aqui y constituye siempre un proceso que se desarrolla a lo largo tiempo, a través de etapas.”
(TOMASSINI, 1988, p. 506-507).
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efeitos interno e externos da politica externa permeia grande parte dos estudos, muitas vezes
motivado pelo afastamento histdrico entre a realidade externa e a interna dos paises. Como

aponta Milani (2012):

Tradicionalmente, a politica externa tendeu, por muito tempo, a ser considerada
desconectada das demais politicas publicas (domésticas). Carregava sobre si uma
mistica particularidade, especializagdo extrema e confidencialidade que a tornava
acessivel a alguns poucos “magos” capazes de opera-la. Também corroborava essa
concepgdo o fato de que, para muitos autores, seriam politicas ptblicas somente as
politicas domésticas, ou seja, aquelas que impactariam diretamente na sociedade
nacional a curto prazo, a exemplo das politicas de saude, assisténcia social ou
educagdo. (MILANI, 2012, p. 37)

Desta forma, um dos grandes desafios para se pensar politica externa como politica
publica consiste em superar o historico de afastamento do tema para com a sociedade de
maneira geral. Apesar disso, o hiato entre a realidade externa e a doméstica sofre uma
alteracdo na medida em que fendmenos que atuam em conjunto com a globaliza¢do do século
XXI passam a transmitir a sensacdo de um pertencimento nacional também atrelado ao
pertencimento global. Como exemplo, Milani (2012) descreve eventos marcantes tais quais o
fim do conflito bipolar da Guerra Fria, as crises econdmicas internacionais, os processos de
integracdo regionais, “mas também pelo desenvolvimento de novas tecnologias de
comunicacdo € o consequente desafio posto as concepgdes basicas de solidariedade,
hierarquia, autoridade e fronteira.” (MILANI, 2012, p. 38).

Isto é, a realidade externa enquanto impactante na realidade doméstica transforma a
percepcao da importincia do debate sobre a politica externa e “produz uma inflexdo nas
concepgdes contemporaneas sobre o papel do Estado e em suas praticas no campo da politica
externa” (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 14-15). Colaborando com a discussdo, Souza
(2009), defende que:

Quanto mais ampla a inser¢do econdmica e politica do pais na ordem internacional,
mais tenderd a se diluir a distingdo que até ha pouco prevalecia, no Brasil, entre a
politica externa e a politica doméstica. [...] A medida que diferentes grupos sociais
passam a perceber os impactos potenciais dessa nova esfera de politica externa sobre
seus interesses, antes percebidos apenas como domésticos, pressupostos ha muito
prevalecentes entre os formadores de politica externa comegam a ser postos em
questdo. (SOUZA, 2009, p. 9)

O argumento do autor contribui ao entendimento de que a distdncia entre o
internacional e o nacional esta diminuindo e que, por conta disso, é possivel perceber

mudancas no processo de formulagdo da politica externa. Assim, a crescente aproximagao dos
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impactos de tudo o que acontece no ambito internacional ao cotidiano doméstico da
populagdo justifica a discussdo publica da politica externa, defendendo ainda mais que a
politica externa deve ser vista como uma politica publica.

Retomando a reflexdo sobre os entendimentos tedricos sobre a politica externa como
politica publica, Milani (2012) faz uma sintese dos principais marcos académicos que

sustentam essa classificagao:

No entanto, a politica externa pode ser entendida e analisada como politica publica,
semelhante as politicas publicas domésticas. Do ponto de vista conceitual, ha
autores que definem a politica externa como uma jun¢do de comportamentos que
traduzem as preocupagdes dos Estados no plano internacional (Breuning, 2007).
Outros consideram uma linha de ag¢@o que seus operadores seguem a fim de
apresentar ou modificar uma situagdo no sistema internacional de modo que este se
torne compativel com os objetivos definidos por eles mesmos ou por seus
predecessores (Rosenau, 1967 e 1968). Outros ainda a definem como o conjunto de
orientagdes, engajamentos e a¢des que caracterizam o ambito nacional de um Estado
(Holsti, 2001). (MILANI, 2012, p. 37)

Outra vez, o agente Estado aparece como o articulador principal da ideia de politica
externa e politica publica. Nesse entendimento, a politica externa seria aquele conjunto de
acoes que os Estados implementam no Sistema Internacional com fins a alcancar determinado
objetivo. A politica externa, portanto, ¢ algo intencional, planejado ¢ implementado segundo
uma orientagdo determinada por algo ou alguém dentro do Estado, com uma finalidade a ser
alcancada fora deste ou por meio desse ambiente externo alcangar algum fim interno. Ou
como Celso Lafer aponta ao identificar a politica externa como politica publica, esta teria a
finalidade de “Traduzir necessidades internas em possibilidades externas para ampliar o poder
de controle de uma sociedade sobre o seu destino” (LAFER, 2009, p. 16). Com essa
defini¢do surge outro questionamento, quem ou o que define os objetivos da politica externa?
Como acontece essa intencionalidade? Que modelo explicaria o processo decisorio em
politica externa?

Em um primeiro momento, argumenta-se que, como outra politica publica, a politica
externa encontra respaldo legal para existir e ser implementada. No caso brasileiro, os
principios de atuagdo internacional estdo presentes na Constituicdo Federal de 1988, em seu

artigo 4°:

Art 4° A Reptiblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais
pelos seguintes principios:

I — independéncia nacional;

II — prevaléncia dos direitos humanos;

III — autodeterminagdo dos povos;
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IV — ndo intervengdo;

V —igualdade entre os Estados;

VI — defesa da paz;

VII — solugdo pacifica dos conflitos;

VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;

IX — cooperagao entre os povos para o progresso da humanidade;

X — concessdo de asilo politico.

Paragrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma
comunidade latino-americana de nagdes. (BRASIL, 1988, p. 11-12, grifo original)

Esta positivacao prevista na Carta Magna aponta para uma caracteristica importante do
Brasil como ator internacional. Sua inser¢do sera feita mediante motiva¢des nacionais
expressas de maneira autonoma e propria, ou seja, ocorrera com objetivo de atender o
interesse nacional vigente. Entretanto, ndo fornece diretrizes especificas para sua elaboracdo e
execuc¢do, indicando que tais politicas, diferentemente das politicas publicas internas, sdo de
carater diplomatico e ideologico, e independem de regulamentagdes especificas
orgamentarias, de diagnoéstico etc. A analise do que € a politica externa proporciona o debate
sobre essa tematica, visando analisar se tdo somente os principios constitucionais explicariam
toda a atuacdo brasileira a nivel externo. Além disso, questiona se o entendimento da politica
externa como politica de Estado e de garantia do interesse nacional proporcionaria os
instrumentos necessarios para uma analise completa da politica externa do Brasil, conforme
apontam os autores a seguir.

Nesse caminho, Figueira (2009), em seu estudo sobre o processo decisério em politica
externa no Brasil, reconhece a politica externa como politica publica e aponta para algumas
propostas de modelos de andlise de sua formulagdo. Segundo a autora, para uma boa
compreensdo sobre a politica externa ¢ extremamente necessario compreender como que €
feito esse processo de formulagdo, quais sdo seus caminhos e assim por diante.

A primeira abordagem que a autora analisa ¢ a de um sistema complexo de agdes.
Aqui, Figueira retoma os conceitos de inputs e outputs dos autores Clarke ¢ White (1989)°.
Por inputs entende-se tudo aquilo que influencia o processo de decisdo nos momentos
anteriores a tomada, como exemplo, t€ém-se as demandas que chegam até os tomadores de
decisdo. Ja por outputs, pode-se compreender as a¢des de fato tomadas, aquilo que se
efetivou apos passar pelo processo de decisdo, os efeitos da politica externa em si. Para

facilitar o entendimento, a autora faz uso do seguinte quadro explicativo:

® CLARKE, Michael, WHITE, Brian (eds.) (1989). Understanding Foreign Policy: The Foreign Policy
Systems Approach. Aldershot: Elgar.
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Figura 01 — Modelo de Sistema Complexo de Ag¢des em Politica Externa

~

/'
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Fonte: FIGUEIRA, Ariane C. Roder. Processo Decisorio em Politica Externa no

Brasil. 2009, p. 39.

Esse modelo ¢ interessante pois possibilita o entendimento visual do sistema de
formulagdo da politica externa. Existe algo que impulsiona a tomada de decisdo (inputs); um
momento/espagco de reflexdo que seleciona aquilo que sera de fato implementado — aqui
representado pela “Caixa Preta do Estado” e; por fim, a implementagao da politica externa em
si (outputs) que, como apresenta Figueira (2009) podem gerar novos impulsos para outras
tomadas de decisao. Isto é, a proposta apresentada pela autora demonstra uma relagao ciclica
de auto-alimentagdo em que as proprias decisdes podem gerar outras e assim sucetivamente.

Nao obstante, a sintese da autora também apresenta um terceiro conceito, de “Caixa
Preta do Estado”. Como remete o proprio nome, existe uma certa dificuldade de se
compreender como ocorre os processos nessa esfera de decisdo. Desta forma, em que pese a
compreensao que a formulagio da politica externa ocorre em ciclos, esta explicagdo ainda ndo
fornece os conceitos suficientes para se conhecer os processos dentro da esfera desconhecida:
a “Caixa Preta do Estado”.

E ¢ neste contexto que Figueira introduz os modelos de unidade de analise de Allison
(1999)"°. Nessa trajetoria, a autora aborda seus trés modelos de tomada de decisdo. Mesmo
com a importancia das duas primeiras categorias, ¢ na terceira proposta que a autora discutira
mais profundamente e, também ¢ nela que se encontra o respaldo a ser utilizado nesse

trabalho. Segundo a autora:

' ALLISON, Graham T e ZELIKOW, P. (1999). Essence of Decision: explaining the Cuban missile. New
York, Longman.
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Na abordagem politico-burocratica também conhecida como modelo III de Allison,
o autor desenvolve a idéia de que a politica externa seria o resultado de um
complexo processo de barganha entre as burocracias que compde o Executivo, cada

\

qual com seus proprios objetivos em matérias relativas a politica externa e com
inser¢des proprias dentro do processo decisério. [...] Portanto, neste caso, as
decisdes de politica externa ndo sdo consideradas mais como resultantes de uma
escolha racional de um governo unitario, tampouco como resultado de
procedimentos operacionais formais, mas sim compostos por uma interacdo mutua
entre atores com suas proprias preferéncias, agindo dentro de organizagdes também
com interesses proprios no que tange assuntos de politica externa. (FIGEURIA,
2009, p. 41)

Com esse modelo, ¢ aprofundada a relagdo ciclica de politica externa, apresentada na
figura 01. Para além de uma unidade de decisdo bem delimitada (a “Caixa Preta do Estado™)
entende-se que essa etapa ndo ocorre de maneira unica, sélida e indivisivel, mas sim que ¢
proveniente de um sistema com sua propria complexidade e forg¢as conflitantes atuando no
processo como um todo. De acordo com Figueira (2009), o III modelo de Allison ¢ passivel
de muitas criticas metodologicas, contudo, apesar das eventuais caréncias, a autora sublinha

que:

Além disso, essa terceira tipologia desenvolvida por Allison remete-nos a uma
metodologia que vem sendo trabalhada por alguns autores na compreensdo da
natureza contemporanea do Estado que vem adquirindo uma caracteristica de
atuagdo de rede, menos hierarquizada, ¢ mais complexa e dindmica, a fim de
responder a processos cada vez mais abrangestes e multifatoriais. (FIGUEIRA,
2009, p. 43).

Desta forma, reconhece-se que o processo de tomada de decisdo em politica externa,
de acordo com o III modelo de Allison, é complexo e que a decisdo politica ndo advém de
uma rede simples de interagdes. A proposta de Allison ¢ demonstrar que as decisdes de
politica externa passam pelo aparato do Estado, mas que esse ator ndo possui uma unidade
interna de pensamentos. Pelo contrario, Allison reconhece diversas forcas que atuam na
estrutura do Estado, como as dindmicas da politica nacional, aonde operam movimentos
sociais, governo, partidos politicos, o poder econdomico ¢ tantas outras coligagdes de
pensamentos politicos que atuam nessa esfera publica. Essa compreensdo ampliada do
processo de formulagdo da politica externa serve de referencial tedrico durante a defesa da
ideia de que ndo sdo somente os principios constitucionais que guiardo a politica externa de
um pais. Outra questdo que surge ¢ a de se repensar o conceito de interesse nacional, como
alguns autores trabalham. Enfim, o III modelo de Allison fomenta o debate sobre esse

processo em politica externa, a0 questionar conceitos muito caros para esta area.
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Nessa linha de argumentagdo, faz-se uso dos autores Milani e Pinheiro (2013), desta
vez, ao analisarem as dificuldade de reconhecer a politica externa enquanto politica publica.
Neste artigo, os autores avangam no debate sobre a relag@o politica externa/politica publica e
apresentam os impactos que esse reconhecimento acarreta para a analise da politica externa. O
destaque fica para o quarto ponto levantado pelos autores pois colabora com a discussdo da

complexidade do sistema de decisdo em politica externa. Segundo os autores:

Em quarto lugar, ao assumirmos a politica externa como uma politica publica,
estamos trazendo a politica externa para o terreno da politics, ou seja, reconhecendo
que sua formulagdo e implementagdo se inserem na dindmica das escolhas de
governo que, por sua vez, resultam de coalizdes, barganhas, disputas, acordos entre
representantes de interesses diversos, que expressam, enfim, a propria dindmica da
politica. Em decorréncia, estamos retirando a politica externa de uma condigdo
inercial associada a supostos interesses nacionais autoevidentes e/ou permanentes,
protegidos das injun¢des conjunturais de natureza politica-partidaria. Estamos,
portanto, despindo a politica externa das caracteristicas geralmente atribuidas ao que
se chama de politica de Estado, que nos levava a lhe imputar uma condi¢do de
extrema singularidade frente as demais politicas do governo. (MILANI; PINHEIRO,
2013, p. 24, grifo dos autores)

Os autores sustentam a ideia de que o sistema de a¢ao em politica externa possui uma
complexidade e que, diferentemente da figura 01 e em acordo com o III modelo de Allison, a
“Caixa Preta” ndo se configuraria mais como uma caixa, mas sim como uma teia complexa de
outras interacdes — conflitantes ou ndo; tampouco seria apenas do Estado ou, se a fosse, com a
ressalva de compreender que dentro do Estado as estruturas de governo e de poder
representam uma importante pega para as agoes deste ator. Isto ¢, reformula-se a ideia de que
a politica externa reflete somente a decisdo do Estado, pois compreende-se que o Estado ¢
também formado por emaranhados processos e dindmicas de poder que constituem a politica.
Mais além, essa ideia complementa a inquietacdo sobre o por qué de se pensar que os
principios constitucionais de atuag@o externa ndo constituem, isoladamente, como uma fonte
que possibilitaria a compreensdo da atuacao externa de um pais.

Mais além, Milani e Figueira (2013) destacam o impacto do sistema politico brasileiro

para a analise de politica externa. De acordo com os autores:

Lembremos ainda que o sistema politico brasileiro ¢ caracterizado pelo chamado
presidencialismo de coalizio (ABRANCHES, 1998), no qual o presidente da
Republica, para manter a governabilidade, precisa construir uma base de apoio entre
os partidos e montar o ministério a partir dessa mesma base. Assim sendo, a
dindmica politico-partidaria alcanga indiretamente a politica externa quando
assuntos de natureza externa passam a fazer parte da agenda dos ministérios
domésticos, por sua vez, ndo s6 fomentando o didlogo entre instituigdes como
também ampliando o espaco de captacdo de demandas da sociedade (FIGUEIRA,
2010, p. 16). O que enfim postulamos ¢ que, em vista do fato de que temas da vida
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publica chegam a agenda de politica externa por outros caminhos, a politizagdo da
politica externa se realiza em grande parte pela via do alargamento da participagdo
ministerial. Nesse sentido, mesmo que ainda fosse possivel falar de um relativo
insulamento da agéncia diplomatica, certamente n3o se pode falar de um
insulamento da politica externa. (MILANI; FIGUEIRA, 2013, p. 30-31)

Outra vez, trabalha-se com a ideia de ampliagdo dos agentes que formulam a politica
externa. A proposta dos autores soma-se ao modelo de Allison na medida que reconhece que
existem elementos dentro do Estado que atuam para o pensamento de politica externa.
Outrossim, uma percepc¢do interessante dos autores € trazer o sistema politico brasileiro de
presidencialismo de coalizdo como mais um dos elementos que atuam nessa dindmica politica
interna. Essas reflexdes justificam também, o por qué da utilizagdo da categoria governo Lula
em oposicao a uma narrativa de politica externa brasileira puramente do periodo 2003 a 2010,
por exemplo. Uma vez que, como demonstram Milani e Figueira (2013), deve-se prestar
atengdo para outras varidveis que interferem na formulacdo da politica externa, tais como 0s
partidos politicos, as estruturas de governo e assim por diante. Paulo Roberto de Almeida
deixa isso claro pois, segundo o autor, “A politica externa do governo Luiz Inacio Lula da
Silva ¢, provavelmente, a vertente da atividade governamental que mais reflete as antigas
propostas ¢ as posi¢des tradicionais do Partido dos Trabalhadores.” (ALMEIDA, 2004, p.
162).

Por fim, buscou-se, com os argumentos levantados neste subcapitulo, trazer alguns
marcos teéricos para compreender a descrigdo dos principais conceitos e diretrizes da politica
externa durante o governo Lula (2003 a 2010). Acredita-se que os mesmos indicam que a
politica externa ¢ uma ferramenta de acdo estatal que perpassa ou se destina a esfera
internacional com a finalidade de alcancar objetivos que sdo formulados internamente. Quer
dizer, a politica externa possui finalidade e intencionalidade que advém de interesses do palco
interno, ela serve como instrumento de alguma agenda especifica. Identificou-se, também,
que a politica externa € uma politica publica e, como tal, deve ser analisada pela otica de suas
complexas relagdes que acarretam no processo de formulagao e implementagao. Nao obstante,
Milani e Figueira (2013) trouxeram a discussdo a importante reflexdo sobre a necessidade de
se pensar politica externa como uma politica que responde a interesses que advém de um
longo e complexo processo de barganhas, embates e debates politicos, desvinculando a ideia
simplificada de que a politica externa atende somente aos interesses nacionais monoliticos.
Deste modo, pode-se conhecer alguns pontos importantes para se pensar a politica externa

enquanto instrumento de acdo de um pais.
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Além disso, ao se defender que a politica externa ¢ formulada por um embate de temas
e pautas que sdo discutidas por inimeros agentes do palco interno de um Estado, ha espaco,
entdo, para se pensar que a promog¢ao da igualdade social pode ser um desses temas que serdo
incluidos na pauta de atuagdo da politica externa. A partir daqui, parte-se para o estudo dos
principais conceitos que caracterizam a atuagdo da politica externa brasileira durante o
governo Lula, com o objetivo de identificar as proximidades e afastamentos entre o arcabougo
conceitual do objeto empirico (a politica externa do periodo) e o aporte tedrico ja levantado
(os tipos ideias de promogdo da igualdade social). Essa tlltima observacao servira de balizador
para testar a hipotese de que a promogao da igualdade social é o ponto de encontro (tematico)

entre as duas esferas da politica brasileira.

3.2 CONCEITUANDO A POLITICA EXTERNA DURANTE O GOVERNO LULA

A politica externa brasileira durante o governo Lula apresenta algumas singularidades
em relagdo as politicas externas dos governos anteriores. Prova disso ¢ a cunhagem de termos
e conceitos especificos para caracterizar a atuagdo brasileira durantes os anos de 2003 a 2010.
Compreender esses conceitos € o objetivo deste subcapitulo, sobretudo para poder identificar
em que medida que a promogao da igualdade social se constituiu enquanto principio e diretriz
de atuacdo da politica externa brasileira. Portanto, este espaco ¢ destinado primordialmente a
analise dos conceitos'' Estado Logistico e multilateralismo da reciprocidade.

Cervo e Bueno (2012) trabalham com o conceito de Estado Logistico para definir a

atuagdo da PEB de Lula. Nas palavras dos autores:

Logistico ¢ aquele Estado que ndo se reduz a prestas servi¢o, como fazia a época do
desenvolvimentismo, nem a assistir passivamente as forgas do mercado e do poder
hegemonico, como se portava a época do neoliberalismo. Logistico porque recupera
o planejamento estratégico do desenvolvimento e exerce a funcdo de apoio e
legitimagao das iniciativas de outros atores econdmicos e sociais, aos quais repassa
responsabilidade e poder. Contrariamente a presungdo da literatura acerca da
globalizacdo, esse novo paradigma introduzido por Cardoso e consolidado por Lula
nio admite que diante das forgas internacionais os governos sejam incapazes de
governar. (CERVO; BUENO, 2012, p. 529)

'"E dito analise de conceitos pois pretende-se contrapor os conceitos da atuagdo da PEB de Lula com os
conceitos da tipologia ideal levantados no capitulo anterior. Nao se exclui, contudo, a importancia de uma
analise que trabalhe com os marcos histéricos de agdo da politica externa, contudo, hd de se destacar que o
enfoque da pesquisa ja possui outro objeto empirico que sera analisado: a atuagdo do PNUD no Brasil.
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Dessa conceituagdo, entende-se que o paradigma do Estado Logistico esta relacionada
a histéria da PEB. Apresenta-se que se trata de uma constru¢do de atuagdo internacional,
inicialmente introduzida pelo governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), sobretudo em
seu segundo mandato (1999-2002) e colocado em pratica pelo governo de Lula. Como aponta
Cervo (2012, p. 83): “A introducdo do paradigma logistico durante a era Cardoso nao foi além
de um ensaio. Mas o paradigma firma-se em termos operacionais durante a era Lula”. Mais
além, ¢é feita uma distingdo entre os momentos desenvolvimentistas e neoliberais da conducéo
da politica brasileira como um todo, afirmando que este ¢ um novo momento historico da
politica brasileira.

Outro aspecto interessante do conceito ¢ a presenca do objetivo de desenvolvimento
que fica evidente na fala dos autores. Percebe-se que este sera o enfoque principal da atuacdo
do Estado. Retomando o conceito de politica externa elaborado no subcapitulo anterior, a
intencionalidade e a finalidade da PEB, portanto, passa a ser o desenvolvimento. Nessa linha,
ha de se destacar que o desenvolvimento serd alcangado por meio de parcerias entre o Estado
e outros atores do palco politico brasileiro. Essa parceria é outra caracteristica nova
introduzida pelo paradigma do Estado Logistico.

Prosseguindo, para desenvolver a ideia de Estado Logistico, os autores apresentam o
panorama de assimetrias existentes na conjuntura internacional. Essa estrutura de
desigualdade entre os paises se configura como um motivador para a formulacdo da PEB.
Cervo e Bueno argumentam que um dos objetivos da PEB de Lula esteve concentrado na

superacao das relagoes desiguais de poder entre os paises:

O proposito de democratizar a globalizagdo e distribuir os beneficios da ordem
internacional requisita o refor¢o do Estado como negociador e o sustento logistico
dos interesses nacionais e aliangas com paises emergentes de idénticos objetivos;
enfim, uma pitada de moral, o combate a pobreza e a fome. O novo realismo conduz
Lula a mover o pais sem constrangimento dentro do sistema capitalista, mas impde a
este uma exigéncia contra o proprio realismo da teoria, segundo Parola, ao visar a
redistribui¢do do poder nas relagdes internacionais e embutir o componente moral.
(CERVO; BUENO, 2012, p. 528)

Como apontado na construgdo da tipologia ideal, perpassar e diminuir as assimetrias
internacionais podem ser agdes que constituem a promog¢do da igualdade social a niveis
externos. Neste ponto, entdo, percebe-se que a atuacdo da PEB de Lula se aproxima do
desenho de tipo ideal apresentado, ao objetivar a democratizacdo dos efeitos da globalizacdo
com o intuito de redistribuir os beneficios em favor dos paises periféricos. Ademais, Cervo e

Bueno destacam o aspecto moral da PEB, aqui entendida como a¢des que combatam a fome e
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a pobreza. Mais uma vez, essa conceituagao permite identificar proximidades entre a tipologia
ideal e a pratica da PEB de Lula.

O termo utilizado pelos autores para definir a acdo de superagdo das assimetrias
internacionais ¢ contra poder. Assim explicam, “Para criar contra poder, essa diplomacia
empenhou-se entdo e depois em formar coalizdes ao sul, das quais a primeira foi o G20
comercial” (CERVO; BUENO, 2012, p. 528). Outra vez, percebe-se a qualidade de promoc¢ao
da igualdade social na medida em que a PEB se direciona para a criacdo de alternativas para
as relagdes internacionais ndo mais estritamente dependentes do centro tradicional de poder,
como ilustra a criagdo do G20 comercial.

Essa proposta é explicada pelos autores por meio do conceito criado pela propria
diplomacia brasileira, o multilateralismo da reciprocidade. Como dito, essa conceituacdo

reflete a ideia de propostas brasileiras para alterar, de certa forma, as estruturas de poder

internacional. Para os autores:

A diplomacia brasileira elabora o conceito de multilateralismo da reciprocidade a
partir do comércio e da seguranga, porém o estende a todos os dominios das relagdes
internacionais. O conceito envolve dois pressupostos: a existéncia de regras para
compor o ordenamento internacional, sem as quais ird prevalecer a disparidade de
poder em beneficio das grandes poténcias; e a elaboracdo conjunta dessas regras, de
modo a garantir a reciprocidade de efeitos para que ndo realizem interesses de uns
em detrimento de outros. (CERVO; BUENO, 2012, p. 531)

Dessa citagdo pode-se compreender o carater de redistribui¢des de ganhos
internacionais. Quer dizer, a atuacdo do Brasil sera feita em um novo arranjo internacional,
desta vez, com normas e regramentos criados por entendimentos conjuntos dos paises. Pelo
apresentado, entende-se que o multilateralismo da reciprocidade ndo ira caracterizar somente
a acdo no ambito comercial das relagdes internacionais, mas sim que sera aplicado a todos os
aspectos. Apods explicar o conceito, os autores ainda apontam para a expressao pratica deste
ao elencar cinco frentes em que se percebe mais facilmente a aplicabilidade do conceito. Sdo
elas, 1) na economia internacional, especialmente pelo G8 e G20; 2) no comércio
internacional e OMC; 3) nas questdes de seguranca e nas politica para o Conselho de
Seguranca da ONU; 4) nas questdes ambientais e climaticas e; 5) nas tematicas de saude e

. . 12
direitos humanos™~.

'2 Novamente, deixa-se claro que o foco da pesquisa neste aspecto é a investigagio dos principais conceitos de
PEB do governo Lula. Para mais detalhes dessas expressdes, ver Cervo e Bueno, 2012, p. 532-544.
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Cervo (2008) utiliza-se da expressao “corre¢do de rumos” para fazer distingdo entre as
praticas da PEB durante as gestdes de FHC e de Lula. Para o autor, existem trés grandes areas
em que se pode perceber essa inflexdo de atuagdo externa, encabegada pela administracao de

Lula:

A corre¢do de rumos da agdo externa empreendida por Lula comporta trés linhas de
frente: a) tirar a politica exterior das ilusdes da harmonia kantiana e de divisas e
orienta-la para a conquista da reciprocidade real nas relagdes internacionais, ou seja,
a transi¢do do multilateralismo utdpico para o multilateralismo de reciprocidade
entre paises centrais e emergentes; b) o enfrentamento das dependéncias estruturais
— financeira, empresarial e tecnoloégica — com o fim de atenua-las; c) a idéia de
reforcar a América do Sul como pdlo de poder e plataforma politica e econdmica de
realizacdo de interesses brasileiros. (CERVO, 2008, p. 56)

Os trés aspectos levantados pelo autor outra vez relacionam-se com o multilateralismo
de reciprocidade. Percebe-se que a diplomacia do governo Lula estabelece como grande foco
a supressdo das desigualdades das relagdes internacionais. Toma-se como objetivo assegurar
que nas relagdes entre paises centrais e periféricos haja a redistribuicdo de ganhos, com intuito
de garantir resultados mais iguais durante essa relacdo. Outra proposta da PEB de Lula se
centra nas relagdes com paises da América do Sul como forma de realizar relagdes
alternativas ao enfoque europeu ou estadunidense. Ainda reafirmando o aspecto reciproque do
multilateralismo, Cervo (2008, p. 56) diz que a PEB de Lula “contribuiu positivamente para a
criacdo de coalizdes ao sul entre paises emergentes que bloquearam as negociagdes
comerciais sem reciprocidade entre o norte e o sul”. Este ponto reitera o entendimento de que
a PEB de Lula ao trabalhar para uma reestruturagdo do jogo politico-comercial internacional,
desta vez em favor dos paises do sul, emergentes, se aproxima da categoria de promoc¢ao da
igualdade social ao passo que propde a diminuigdo de assimetrias nessa esfera.

Na mesma linha, também ¢é possivel identificar os conceitos de Estado Logisitico e
multilateralismo da reciprocidade em Fernando Barreto (2012). Em que pese a abordagem do
autor seja diferente, ¢ permissivel apontar para concordancias da conceituagdo entre esse e

Cervo (2008) e Cervo e Bueno (2012). Segundo a narrativa do autor:

Ao tomar posse, o Presidente Lula afirmou que, no seu governo, a agdo diplomatica
do Brasil estaria orientada por uma ‘perspectiva humanista’ e seria, antes de tudo,
um ‘instrumento do desenvolvimento nacional’. Por sua vez, ao assumir o Itamaraty,
Celso Amorim declarou que o pais teria ‘uma politica externa voltada para o
desenvolvimento ¢ para a paz’ e, nesse sentido, buscaria reduzir o hiato entre as
nagdes ricas e pobres, promover o respeito da igualdade entre os povos e a
democratizagdo efetiva do sistema internacional’. (BARRETO, 2012, p. 17)
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Como apresentado, ha similaridades nas conceituagdes dos autores. Por exemplo, ao
destacar o intuito de instrumento do desenvolvimento nacional, no discurso de Lula sobre a
finalidade da PEB; o autor aproxima-se do conceito de Estado Logistico. Ao sublinhar a fala
de Celso Amorim, entdo ministro de Relacdes Exteriores de Lula, sobre a redugdo de hiato,
fala-se das mesmas intencionalidades do multilateralismo da reciprocidade, por exemplo.
Essas semelhancas nos discursos sdo observadas em outros momentos da descricdo das
diretrizes gerais de atuagdo da PEB de Lula na obra de Barreto. Essa concordancia contribui
para compreender o papel desses dois conceitos de PEB no balango geral da politica externa
de Lula.

Outro autor que reafirma os conceitos ¢ Paulo Visentini (2012). Sua abordagem
apresenta outros conceitos, como de politica externa proativa e propositiva. Esses duas

tipologias também conversam com as ja apresentadas. Como visto na seguinte frase:

Finalmente, o projeto interno do governo Lula também tem um significativo impacto
internacional na medida em que suas propostas sociais vao ao encontro da agenda
que busca corrigir as distor¢des criadas pela globalizagdo centrada apenas em
comércio e investimentos livres. A campanha de combate a fome representa o
elemento simbdlico que sinaliza a constru¢do de um modelo sdcio-econdmico
alternativo, respondendo a crise da globalizag@o neoliberal. (VISENTINI, 2012, p.
24-25)

Novamente, percebe-se que o multilateralismo da reciprocidade se traduz por meio de
outras palavras. Mesmo que Visentini utilize a categoria correcdo das distor¢des da
globalizagdo, a ideia de diminuir as assimetrias internacionais permanece. Mais além,
Visentini entende que durante a formulag¢ao da a PEB de Lula “O principio de democratiza¢ao
das relagdes internacionais € invocada explicitamente.” (VISENTINI, 2012, p. 25). Outra vez,
a ideia central do conceito de multilateralismo da reciprocidade tendo como sua finalidade o
perpasse das desigualdades no SI aparece.

Paulo Roberto de Almeida (2004) soma-se aos demais autores na conformacdo do
conceito. Em seu trabalho de comparagdo entre as politicas externas brasileiras de FHC e de
Lula, identifica-se que o autor trabalha também com os conceitos de uma a¢do da PEB de

Lula voltada a:

[R]eforcar a capacidade de “interven¢@o” do Brasil no mundo, a assung¢do declarada
do desejo de ocupar uma cadeira permanente num Conselho de Seguranca
reformado e a oposi¢do unilateralismo ou unipolaridade, com a defeda ativa do
multilateralismo e de um maior equilibrio nas relagdes internacionais. (ALMEIDA,
2004, p. 165)
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O autor, desta forma, reconhece o intuito reformista que a politica externa de Lula
enseja para com a configuragdo politica das relagdes internacionais. Faz-se uso também, da
abordagem de diferenciar as visdes que os governos de FHC e Lula tém em relagdo aos
efeitos da globalizagdo ¢ a maneira como o Brasil se porta frente a isso. Para a PEB de Lula,
Almeida aponta o diferencial de querer reduzir os impactos devastadores da globalizagao
(ALMEIDA, 2004), afirmando que “Lula ndo tem nenhuma objecdo a participacdo do pais
num mundo globalizado, desde que seja feito com plena preservacdo da soberania nacional”
(ALMEIDA, 2004, p. 178). Ao passo que Celso Lafer (2009), ao trabalhar com os desafios do
século XXI para a inser¢ao internacional do Brasil, desde um ponto de vista dos legados da
PEB de FHC, apresenta uma ideia menos conflituosa, ja que para ele “o desafio da politica
externa brasileira, no inicio do século XXI, ¢ o de buscar condigdes para entonar a melodia da
especificidade do pais em harmonia com o mundo.” (LAFER, 2009, p. 122). Prosseguindo, o
balango geral da PEB de Lula para Almeida aponta os mesmos tragos dos conceitos ja

levantados, acrescentando que:

Lula, por sua vez, deseja promover uma politica externa criativa (definida como
‘ativa’ e ‘altiva’ por seu chanceler), ¢ acredita que ela tem um papel substantivo na
conformagdo de um ‘projeto nacional’. [...] Lula, de seu lado, busca exercer uma
lideranga regional e internacional para mudar substantivamente e trazer justica ao
mundo, bem como implantar uma ‘nova geografia comercial’. (ALMEIDA, 2004, p.
178)

Por outro lado, Monica Hirst e Leticia Pinheiro (2010) analisam a PEB com a
abordagem de novos horizontes e desafios. As autoras discorrem sobre as caracteristicas dessa

nova politica externa e identificam trés bases da PEB de Lula:

[N]a atualidade, a politica exterior, pro-ativa e pragmatica, ¢ um dos pés da
estratégia do governo calcada em mais trés pilares: manutencdo da estabilidade
econdmica; retomada do papel do Estado na coordenagdo de uma agenda neo-
desenvolvimentista; e inclusdo social e formagdo de um expressivo mercado de
massas. (HIRST; PINHEIRO, 2010, p. 23)

Mais uma vez, correlaciona-se o entendimento das autoras com a ideia de uma politica
externa direcionada para um projeto desenvolvimentista ou logistico, em que o Estado passa a
ter um papel ndo de puro protagonismo, mas de coordenagdo (termo que permite inferir a
existéncia de outros atores ndo estatais que também trabalharam em conjunto nesse projeto).
Pela primeira vez, evidencia-se claramente o ideal de incluséo social como um dos eixos base

da politica externa. Talvez, as autoras, ao introduzirem tal termo, estejam colaborando para a



54

qualificagdo do desenvolvimento que aparece no discurso enquanto um que objetive a
inclusdo social. Outro aspecto interessante da metodologia das autoras é destacar a presenca
de multiplos atores que passam a integrar a arena da formulac¢do da politica externa, o que
acaba dialogando no sentido de confirmar o entendimento trazido na se¢do anterior sobre a
multiplicidade de atores e complexidades na formulagdo de PEB. Ademais, as autoras
introduzem a terminologia de “doador emergente” como outra forma de conceituar a PEB de

Lula. Explicando, as autoras defendem que:

O rétulo comumente atribuido de «doador emergente» ganha especificidade por se
tratar de um ator comprometido com os ideias do desenvolvimento, um ativo
participante da terceira onda democratica, um produtor destacado de bens agricolas e
industriais que devera se juntar aos esfor¢os tdo necessarios para evitar uma crise de
alimentos nos paises de menor desenvolvimento relativo, e uma peca indispensavel
do processo de construg¢do de um espago regional de integragdo e cooperacdo na
América do Sul. Os vinculos do Brasil com a América do Sul e a Africa sio os
pilares que sustentam a ascensdo do Brasil a condi¢do de doador emergente.
(HIRTS; PINHEIRO, 2010, p. 35)

Com isso, as autoras reiteram o entendimento da finalidade do desenvolvimento que a
PEB durante o governo Lula tera, ressaltando, entdo, o papel do Brasil enquanto ator
internacional que propde alternativas a configuragdo internacional. Seus argumentos vao ao
encontro da ideia de que “A foérmula adotada pelo governo Lula desde 2003 foi a de vincular
um novo acervo de politicas sociais que atacam a pobreza e a desigualdade no plano
doméstico com uma ativa diplomacia presidencial” (HIRST; PINHEIRO, 2010, p. 37). Esse
apontamento contribui para o entendimento de que em alguma medida as esferas externas e
internas da politica brasileira se correlacionaram.

Outro conceito que dialoga com essa temdatica ¢ o apresentado por Vigevani e
Cepaluni (2007). Para os autores, um interessante modelo de analise que deve ser utilizado
para compreender essa nova politica externa ¢ a de “autonomia pela diversificagdo”. Nas

palavras dos autores:

[A] adesdo do pais aos principios e as normas internacionais por meio de aliangas
Sul-Sul, inclusive regionais, ¢ de acordos com parceiros ndo tradicionais (China,
Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se que eles
reduzem as assimetrias nas relagdes externas com paises mais poderosos e
aumentam a capacidade negociadora nacional. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p.
283).

Com essa nova categoria de momento histdrico da diplomacia brasileira, os autores

retomam os entendimentos de que a PEB de Lula buscou diversificar seus parceiros, por meio
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de uma atuagdo focada no multilateralismo, com a finalidade de reducdo de assimetrias
internacionais. Todavia, os autores contribuem a discussdo pelo fato de indicarem outro
resultado dessa pratica brasileira: o aumento da capacidade de barganha do Pais. Conforme
eles prosseguem em sua argumentagdo, outros impactos da postura diplomatica do governo
Lula se fizeram sentir, na medida que isso contribui para: “a busca de maior equilibrio
internacional [...] aumentar o peso do pais nas negociagdes politicas e econdmicas
internacionais [...] evitar acordos que possam comprometer a longo prazo o
desenvolvimento.” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 291).

Visto isso, percebe-se que os autores identificam, outra vez, a postura ativa no sistema
internacional do Brasil no periodo. Outrossim, os autores finalizam esse balango da PEB de
Lula defendendo que “houve razoavel capacidade de distinguir as questdes especificas de
objetivos mais amplos, como o desenvolvimento econdmico ¢ a manutencdo de uma politica
externa autéonoma.” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 326). Portanto, ha uma consonéncia
entre o apresentado pelos autores e o referencial conceituado por Cervo ¢ Bueno (2012) no
que tange a classificagdo do desenvolvimento como objetivo de uma politica externa ativa e
autonoma, com expressivas bases em um multilateralismo diversificado.

Ainda e finalizando a revisdo bibliografica, apresenta-se o texto de Pecequilo (2010)
que investiga como que a PEB se desenvolveu desde os anos 1980 até o final dos anos 2000
em seu direcionamento para as relagdes verticais (Norte-Sul) ou para as horizontais (Sul-Sul).
A hipétese de Pecequilo defende que houve uma jungdo dos eixos de atuagdo durante a
politica externa de Lula. Segundo a autora, essa postura permite “revitalizar tradi¢des e
encontrar um espago diferenciado de atuagdo no reordenamento do pds-Guerra Fria.”
(PECEQUILLO, 2010, p. 150). Esse argumento estabelece um didlogo com o
multilateralismo da reciprocidade no sentido de que o Brasil vai alterar o ordenamento
mundial do p6s-Guerra Fria. A contribui¢do da autora estd em atribuir, outra vez, o carater
pragmatico ¢ intencional da PEB de Lula ao congregar essas duas frentes de atuagdo,
horizontal e vertical em favor do pais.

Por fim, esta etapa da pesquisa consegue identificar aspectos importantes da politica
externa do governo Lula. A revisdo bibliografica feita nesse subcapitulo buscou defender a
caracterizacao da PEB de Lula enquanto uma politica externa que almejou o desenvolvimento
¢ a alteragdo das assimetrias do SI pds-Guerra Fria e globalizado. Pode-se dizer que o
desenvolvimento constitui um importante instrumento no discurso de politica externa durante
a administracdo de Lula. Como apresentado, ha distintas abordagens na narra¢ao dos autores.

Em relagdo aos conceitos utilizados, pode-se destacar o Estado Logistico (CERVO, 2008;
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CERVO, BUENQO, 2012), doador emergente (HIRST; PINHEIRO, 2010), multilateralismo da
reciprocidade (CERVO, 2008; CERVO, BUENO, 2012), democratizacdo das relagdes
internacionais (VISENTINI, 2012), autonomia pela diversificagdo (VIGEVANI; CEPALUNI,
2007), reordenamento pds-Guerra Fria (PECEQUILLO, 2010) e assim por diante. A ideia,
contudo, concentra-se no sentido de afirmar que a PEB de Lula buscou reduzir as assimetrias
a niveis internacionais e alcangar o desenvolvimento por meio de parcerias com outros atores.

Por sua vez, ao correlacionar esses conceitos com as propostas de tipos ideias de
politicas de promocdo da igualde social, a pesquisa identifica as proximidades entre os
conceitos de PEB e a tipologia ideal de promogdo da igualdade social. Em primeiro lugar,
aponta-se para uma grande proximidade entre a categoria [-B (redugfo das assimetrias
internacionais) dos tipos ideias. Seguramente, pode-se falar que a reducdo de assimetrias e
desigualdades entre os paises constituiu um aspecto relevante na PEB de Lula e que, por sua
vez, constitui uma politica de promocédo da igualdade social de acordo com o tipo ideal. Sobre
a segunda categoria, a II-B (de fomentar a criacdo de mecanismos ¢ foros internacionais nao
tradicionais de discussdo politica, econdmica e de seguranga), a revisdo bibliografica aponta
para uma certa proximidade, embora ndo tenha sido o foco deste subcapitulo a enumeragao
pontual de atividades de politica externa, pode-se perceber a proximidade da pratica e o tipo
ideal, nas falas de Pecequillo (2010), por exemplo ao tratar dos eixos horizontais da atuagao
brasileira. O terceiro ponto III-B (de negociagdo da divida externa do Brasil e dos paises
Latino-americanos), ndo foi identificado tdo facilmente na literatura trabalhada. Cervo (2008),
contudo, apresenta aspectos positivos no sentido de dizer que a “divida externa entra em
declinio, interrompendo o ciclo desastroso de aumento exponencial da fase anterior”
(CERVO, 2008, p. 57). Desta forma, ha indicios de que esse também foi um aspecto
trabalhado na PEB de Lula. Por fim, sobre a categoria IV-B (de dialogar com paises de
periferia e semiperiferia), pode-se confirmar a proximidade com o tipo ideal novamente.
Sobretudo pelo ja trazido conceito de multilateralismo e horizontalidade das relagdes
internacionais do Brasil durante o governo Lula.

O destaque de proximidade entre o tipo ideal e os conceitos trabalhados fica para as
categorias [-B e IV-B. A reducao das assimetrias e o didlogo entre paises em desenvolvimento
foi um dos marcos da PEB de Lula. Essa relagao, por sua vez, permite classificar a qualidade
de promogdo da igualdade social da PEB de Lula. Quer dizer, percebe-se que, a partir das
categorias de analise utilizadas, a promog¢ao da igualdade social constituiu-se como objetivo
de atuagdo da PEB. A primeira hipotese, entdo, de que a igualdade social esteve presente na

atuacdo externa da politica brasileira fica confirmada. Resta, agora, compreender se essas
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iniciativas tiveram impacto nas politicas e agdes internas, especialmente nas que foram
desenvolvidas de maneira compartilhada com a atuagdo da ONU, por meio do PNUD. Isto é,
a duvida que surge ¢ saber em que medida o Estado brasileiro atuou, interna e externamente,
em conjunto com o PNUD para alcangar a promocao da igualdade social. Esse portanto, sera
o foco a ser investigado no proximo subcapitulo por meio da analise da direcdo da politica

externa para a ONU.

3.3 A RELACAO EXTERNA DO BRASIL COM A ONU/PNUD

Como ja colocado, a trajetoria deste capitulo apontou entendimentos sobre o conceito
de politica externa bem como sobre os principais conceitos académicos da PEB de Lula.
Identificou-se, até agora, a relagdo entre os conceitos de promocdo da igualdade social na
esfera externa e os conceitos da politica externa de Lula. Demonstrou-se que, com base nos
tipos ideias, a hipotese de que a promogdo da igualdade social esta presente como tema
integrante da pauta de atuagdo externa brasileira foi inicialmente confirmada. O proximo
passo do trabalho, portanto, é investigar e coletar argumentos que testem a hipdtese de que a
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), por meio do Programa das Nagoes Unidas para
Desenvolvimento (PNUD) mostrou-se como um ator importante no processo de promocao da
igualdade social no Brasil. Este ultimo subcapitulo, por sua vez, ¢ destinado a investigar como
se deu a relagdo entre o Brasil e a ONU/PNUD a niveis internacionais e externos. Pretende-se
conhecer quais sao os principios da ONU e PNUD para, por fim, identificar como se deu a

politica externa brasileira de Lula em seu direcionamento a tal 6rgéo.

3.3.1 A ONU Como Promotora da Igualdade Social

O presente subcapitulo visa apresentar a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e o
Programa das Nacgdes Unidas (PNUD) como atores internacionais importantes, no sentido de
que possuem uma finalidade de promover o desenvolvimento ¢ a igualdade social. Afinal, eles
constituem o objeto central da analise das conexdes empiricas do trabalho. Portanto, este
espaco destina-se a apresentar os principios e caracteristicas de atuagdo assim como as

dindmicas de funcionamento da ONU e PNUD a niveis internacionais. Vale ressaltar que sera
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destinado um espaco no proximo capitulo para aprofundar como que o PNUD se relaciona
enquanto ator da dindmica interna da promocdo da igualdade social no Brasil. Ademais, no
proximo subcapitulo, investigar-se-4 como que foi o direcionamento da PEB de Lula para a
ONU.

Para obter uma compreensdo abrangente de como que a ONU se coloca na conjuntura
internacional, a pesquisa busca analisar seus principios e caracteristicas de agdo enquanto um
ator internacional. Neste ponto, € relevante ressaltar que a ONU ¢, antes de tudo, uma
Organizagdo Intergovernamental Internacional (OIG) B Essa categorizagdo possibilitara

realizar reflexdes interessantes sobre a atuacdo da ONU. Nesse sentido, Ricardo Seitenfus

(2008), ao trabalhar com a conceituacdo desse ator, utiliza a seguinte abordagem:

As organizagdes internacionais s@o associagdes voluntarias de Estados que podem
ser definidas da seguinte forma: trata-se de uma sociedade entre Estados, constituida
através de um Tratado, com a finalidade de buscar interesses comuns através de uma
permanente cooperagdo entre seus membros. (SEITENFUS, 2008, p. 32-33)

A colocagdo do autor identifica caracteristicas gerais das OIGs que, por sua vez,
também se aplicam & ONU. Primeiramente, as OIGs sdo constituidas por Estados, paises que
acordaram de maneira autonoma em participar dessa organizagdo. Ou seja, conhecer a
dindmica dos Estados que as constituem é uma maneira de também se conhecer como a OIG
se porta. Essas OIGs, ademais, possuem um acordo de constitui¢do, no caso da ONU, tem-se
a Carta das Nacdes Unidas de 1945. Nesse documento, encontram-se 0s principios e as
diretrizes de atuacdo da organiza¢do. Visto isso, percebe-se que os Estados possuem um papel
importante para a constituigdo dessas organiza¢des bem como para sua atuagao.

Niao obstante, Herz e Hoffman (2004) ao investigarem a defini¢do de OIGs, trazem
contribui¢cdes ao debate sobre a caracteristicas desses atores. Para as autoras, as OIGs se
configuram enquanto atores internacionais relevantes ‘“uma vez que adquirem relativa
autonomia em relagdo aos Estados-membro, e elaboram politicas e projetos proprios, além de
poderem ter personalidade juridica, de acordo com o direito internacional publico.” (HERZ,
HOFFMAN, 2004, p. 23). Desta fala, identifica-se o carater de atuagdo propria que as OIGs
possuem dentro das limitagdes de serem constituidas por outros atores internacionais. Além

disso, por possuirem personalidade juridica internacional, as OIGs como a ONU, adquirem a

'3 Para este trabalho, reconhece-se a existéncia de outras terminologias para definir as Organizagdes
Intergovernamentais Internacionais (OIGs), como Organizagdes Internacionais, por exemplo. Contudo, utiliza-se
OIG uma vez que tal termo consegue traduzir o aspecto da composi¢do Estatal e governamental dessa categoria
de ator internacional.
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capacidade de firmar acordos internacionais, o que, por sua vez, concede-as maiores
possibilidades enquanto atores internacionais.

Visto isso, pode-se compreender a ONU como um importante ator internacional
sobretudo por seu historico de relevante atuagdo em diversos temas da agenda internacional.
Criada na cidade de Sdo Francisco (EUA) em 25 de junho de 1945 por cinquenta e um
paisesM, inclusive o Brasil, em um contexto internacional de pds-II Guerra Mundial, a ONU
ja apresenta uma significativa expansido de sua atuagdo, contando com 193 paises-membros
no ano de 2015 (ONU, 2015).

Como um organismo internacional, a ONU possui um documento de criagdo, sua
Carta Constitutiva. Em muito, a Carta da ONU se assemelha as constitui¢cdes dos paises. Nela,
¢ possivel identificar toda a arquitetura de funcionamento da organizagdo, bem como seus
principios que norteardo sua pratica internacional. De acordo com esse documento, sdo

principios da ONU:

1. Manter a paz e seguranga internacional [...] 2. Desenvolver relagdes amistosas
entre as nagdes, com base no respeito do principio de igualdade dos direitos e no
principio de auto-determinacdo dos povos [..] 3. Alcangar a cooperacdo
internacional na solucdo de questdes de carater econdmicos, sociais, culturais e
humanitarios e, na promogao e no encorajamento do respeito dos direitos humanos e
das liberdades individuais sem distincdo de raga, sexo, lingua ou religido; e 4.
Tornar-se um centro de harmonia das agdes entre as nagdes para cumprir com esses
objetivos comuns. (UNITED NATIONS, 1945, p. 3, tradugdo nossa)"’

Desta forma, identifica-se que a cooperacdo internacional com a finalidade de
solucionar questdes econdmicas, sociais e humanitarias, faz parte do cerne da atuagdo da
ONU enquanto ator internacional. Como bem ressalta Sidney Guerra (2011), quando

interpreta a criacdo da ONU e seus objetivos, tem-se que:

! De acordo com sua Carta de Constituicio (UNITED NATIONS, 1945), sdo eles: China, Unifo das Reptiblicas
Socialistas Soviéticas (URSS), Reino Unido da Gra Bretanha e da Irlanda do Norte, Estados Unidos da América,
Franca, Argentina, Australia, Reino da Bélgica, Bolivia, Brasil, Reptblica Socialista Soviética da Bielorrusia,
Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Checoslovaquia, Dinamarca, Republica Dominicana, Equador,
Egito, El Savador, Etiopia, Grécia, Guatemala, Haiti, Honduras, India, 1ra, Iraque, Libano, Libéria, Grande
Ducado de Luxemburgo, México, Reino da Holanda, Nova Zelandia, Nicaragua, Reino da Noruega, Panama,
Paraguai, Peru, Commomwealth das Filipinas, Polonia, Arabia Saudita, Siria, Turquia, Republica Socialista
Soviética da Ucrania, Unido da Africa do Sul, Uruguai, Venezuela e lugoslavia.

'3 Texto original: “I. To maintain international peace and security [...] 2. To develop friendly relations among
nations based on respect for the principle of equal rights and self-determination of peoples [...] 3. To achieve
international cooperation in solving international problems of an economic, social, cultural or humanitarian
character, and in promoting and encouraging respect for human rights and for fundamental freedoms for all
whitouth distinctions as to race, sex, language, or relegion; and 4. To be a center for harmonizing the actions of
nations in the attainment of these common ends.” (UNITED NATIONS, 1945, p. 3)
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De fato, a grande preocupacdo dos Estados ao criarem a mencionada Organizagéo
Internacional era de constituir um sistema que pudesse garantir maior seguranga ¢
paz no campo internacional, bem como criar um sistema de protecdo aos direitos
humanos em razdo das atrocidades que haviam sido praticadas ao longo da historia.
(GUERRA, 2011, p. 69-70)

Nesse ponto, José Cretella Neto (2013), ao analisar o funcionamento das
Organizagdes Internacionais apresenta o conceito de internacionalizagdo do desenvolvimento
que marca o entendimento internacional sobre a ONU. A partir disso, o autor reconhece a
importancia do sistema ONU nesse processo internacional de promog¢ao do desenvolvimento.
Segundo o autor, “A organizagdo que mais tem contribuido para a formagdo e a consolidagdo
do Direito Internacional ao Desenvolvimento tem sido a ONU” (NETO, 2013, p. 493). Além
disso, o autor apresenta duas finalidades primordiais da organizacdo, sublinhando que ‘“a
ONU foi criada com a dupla finalidade de buscar a manuteng¢do da paz internacional e o
desenvolvimento econdmico.” (NETO, 2013, p. 479). Sendo assim, percebe-se que o intuito
geral da organiza¢do correlaciona-se com a defesa de mecanismos internacionais capazes de
assegurar a paz ¢ o desenvolvimento.

Nao obstante, vale ressaltar que a ONU deve ser entendida como um sistema de
organizagdo extremamente complexo, repleto de comités, programas, secretariados € outros
sub-6rgios que trabalham com uma gama variada de eixos tematicos'®. A respeito desses

organismos que compde o complexo Sistema ONU, Neto (2013) apresenta que estes:

[S]ao organizagdes intergovernamentais criadas pelos membros da ONU, dotadas de
amplas atribui¢des internacionais — de carater econdmico, cultural, social, educativo,
sanitario e outros conexos —, segundo seus respectivos instrumentos constitutivos
[...] Esses organismos atuam de forma auténoma em relagdo a ONU, exercendo seus
poderes segundo cada um desses acordos especificos. (NETO, 2013, p. 355)

A partir disso, percebe-se que a ONU atua internacionalmente ndo como um bloco
unico, mas sim como um complexo de sub-orgdos especificos que trabalhardo em
determinada tematica. E é nesse emaranhado de organismos que destaca-se o Programa das
Nagdes Unidas para Desenvolvimento (PNUD). A seguir, a pesquisa apresenta seus principios
de atuacdo, o conceito de desenvolvimento empregado, as relagcdes estruturais entre os
Estados doadores e receptores, bem como as estratégias de acdo que o PNUD possui. Desta

forma, o estudo abarcara um panorama geral de atuacao desta iniciativa da ONU.

1 . ~ .

5 Aqui, estabelece-se uma ressalva sobre o enfoque do trabalho. A proposta deste espago ndo & o
aprofundamento minucioso do funcionamento da ONU, mas sim, de compreender de que maneira o
desenvolvimento e a igualdade social constituem pautas de interesse e atuag@o desta organizacio.
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3.3.2 O PNUD Como Promotor da Igualdade Social

O PNUD foi criado pela ONU em 22 de novembro de 1965, pela resolugdo 2.029
(XX) da Assembleia Geral da ONU (AGONU) e ¢ nessa resolucdo que encontram-se seus

propositos iniciais. De acordo com o texto original, cria-se o PNUD:

Estando convencidos de que os programas de assisténcia das Nagdes Unidas sdo
designados para apoiar e complementar os esforcos nacionais de paises em
desenvolvimento nas questdes de solucionar os mais importantes problemas de
desenvolvimento econdmico, incluindo o desenvolvimento industrial, (UNITED
NATIONS, 1965, p. 20, tradugio nossa, grifo do autor)17

Identifica-se que os intuitos iniciais pelos quais o PNUD foi criado giram em torno de
um investimento politico das Nagdes Unidas voltado a complementar e apoiar os paises em
desenvolvimento na tarefa de conseguir alcancar um patamar econdmico desenvolvido.
Retomando as reflexdes feitas no capitulo anterior sobre os conceitos de desenvolvimento,
pode-se apontar que o ideal de desenvolvimento proposto no momento de criagdo do PNUD
estava muito mais proximo a um puramente econdmico do que com caracteristicas sociais,
como traz a ideia de igualdade social, por exemplo.

Nio obstante, a reflexdo sobre a evolucdo dos conceitos que o PNUD adotaria para si
como desenvolvimento ¢ trabalhada por Machado e Pamplona (2008 e 2010). Ao

investigarem a forma de atuacdo do PNUD no Brasil, os autores defendem que:

Desde 1965, quando foi criado pela resolugdo 2029 da XX Assembléia Geral,
passou por diversas mudangas, refletindo alteragdes econdémicas, politicas e sociais
do mundo nas ultimas décadas. No final dos anos 1960, o PNUD procurou
autoavaliar-se e percebeu que havia mais problemas do que se esperava. Como
consequéncia dessa avaliacdo desfavoravel foram recomendadas reformas em sua
administracdo e reformulacdo de suas politicas. [...] No inicio dos anos 1990,
novamente o Programa sofre questionamentos acerca de seus desempenho. [...] Em
resposta a esse contexto de questionamento e contragdo de recursos, o PNUD adotou
o desenvolvimento humano sustentavel como paradigma teodrico ¢ intensificou o uso
de uma forma de atuacdo que devolvesse aos receptores de recursos a principal
responsabilidade no processo de cooperagdo para o desenvolvimento e
simultaneamente criasse condigdes para o desenvolvimento de capacidades locais.
(MACHADO, PAMPLONA, 2010, p. 158, grifo dos autores)

'7 Texto original: “Being convinced that the United Nations assistance programmes are designed to support and
supplement the national efforts of developing countries in solving the most important problems of their
economic development, including industrial development” (UNITED NATIONS, 1965, p. 20).
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Desta forma, percebe-se que na histéria do PNUD ha um processo de alteragdo nos
entendimentos acerca do contelido do desenvolvimento que o Programa defendia. Esse
processo historico €, também, reflexo dos momentos sociais pelos quais a politica
internacional perpassa e perpassou. Por conseguinte, identifica-se que a finalidade de alcangar
o desenvolvimento se manteve como um principio norteador do Programa, contudo, com a
ressalva de variagdes no contetido do desenvolvimento que se propunha.

Outro apontamento interessante dos autores estda em identificar a mudanca no
paradigma de desenvolvimento que ocorre nos anos 1990. Essa mudanca ¢ resultado do
“lancamento dos Relatérios de Desenvolvimento Humano e a consequente propagacio do
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)” (MACHADO, PAMPLONA, 2010, p. 160). A
partir daquele momento, o PNUD passa a utilizar a categoria desenvolvimento humano
sustentdvel como as bases tedricas de sua atuacdo. Além do mais, os autores destacam que
apos essa mudanca do paradigma, ocorre uma alteracdo nos papeis que os Estados em
desenvolvimento vdo desempenhar para que o desenvolvimento de fato aconteca. A partir
daquele momento, os paises receptores ou em desenvolvimento passam a ter um papel muito
mais importante no processo de empreendimento do desenvolvimento em seus proprios
paises.

Além disso, pode-se perceber a importancia do PNUD enquanto o principal 6rgdo da
ONU que desenvolve atividades com o intuito de promover, financiar e coordenar programas
de desenvolvimento (SEITENFUS, 2008, p. 164). A atuagdo em mais de 166 paises
demonstra sua abrangéncia enquanto um programa mundial (NETO, 2013, p. 380). Desta
forma, o PNUD ¢ entendido como uma rede de alcange global no tocante a promocdo do
desenvolvimento humano e social. Possuindo um orcamento anual na casa dos quatro bilhdes
de délares americanos'® (PNUD, 2015), o PNUD figura como uma iniciativa global de grande
monta.

Passado o entendimento dos conceitos e principios de atuagdo do Programa, a pesquisa
parte para a busca de compreender como o PNUD se estrutura enquanto organizagdo. Um
ponto importante nesse sentido diz respeito as diferentes formas que os paises se relacionam
com o PNUD. Machado (2007), apresenta uma estrutura de duas formas, basicamente.
Segundo o autor e com base em informagdes do proprio 6rgdo, € possivel identificar paises

doadores e paises receptores. Por paises doares entende-se aqueles que financiam e investem

' Em conformidade com as estatistas do proprio 6rgdo, o PNUD consta com um orgamento de aproximadamente
U$ 4.031.670.000, distribuido em mais de 3.300 projetos, para o ano de 2015.
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nas atuagdes do PNUD e, por paises receptores, aqueles que recebem os recursos do
Programa. Essa divisdo, para além do aspecto financeiro, acarreta em uma forma de divisao
distinta das possibilidades que os paises t€ém de direcionar os rumos do desenvolvimento,
como sera abordado a seguir.

Como apresenta o autor, ha dois tipos de recursos para a realizagdo das atividades do
PNUD: os recursos regulares (que advém de fundos internacionais ou de doagdes voluntarias
de paises doadores) e os recursos ndo regulares (que parte de uma vontade explicita de alguns
paises). No caso dos recursos ndo regulares, ¢ possivel identificar o aspecto das divisdo
desigual das possibilidades ja levantadas. Segundo Machado (2007), “os recursos nao
regulares estdo sujeitos a certas condigdes e restricdes em relacdo a sua utilizagdo, de acordo
com as prioridades definidas pelos paises que contribuem com recursos ndo regulares.”
(MACHADO, 2007, p. 70). Essas peculiaridades dos financiamentos em conjunto com a
distingdo entre paises doadores e receptores acarretardo em impactos sobre as propostas de
desenvolvimento que serdo implementadas.

Outrossim, um aspecto importante ¢ que concerne a pesquisa diz respeito ao modo
pelo qual o Brasil interage com essa estrutura do PNUD. De acordo com Machado (2007), o
Brasil participa de um fenomeno que acontece na maioria dos paises latino-americanos em
relagdo ao Programa. Como o autor pontua, na grande parte desses paises, os recursos que o
PNUD dispdem advém deles proprios, caracterizando uma inje¢do ndo regular de recursos.

Segundo o autor, tem-se que:

A regido com maior concentragdo desse tipo de recurso é a América Latina e o
Caribe (cerca de 61% de todos os recursos sdo ndo regulares) regido na qual, os
recursos regulares sdo praticamente nulos (aproximadamente 4% de todos os
recursos regulares). [...] A América Latina ¢ o Caribe atraem majoritariamente o
financiamento pelo governo. Em 2000, essa modalidade representou 85% de todos
os gastos na regido. Esse fendmeno ¢ particularmente marcante em cinco paises:
Argentina, Brasil, Colombia, Panama e Peru, uma vez que, em 1999, 78% de todo o
financiamento pelo governo da regido se deu nesses paises. (MACHADO, 2007, p.
78)

Desta maneira, percebe-se que a atuagdo do PNUD na América Latina e no Caribe,
sobretudo no Brasil ¢ caracterizada por uma presengca muito grande de recursos
governamentais como forma de financiar as atividades do Programa. A partir disso,
reconhece-se que ha uma diferenciagdo que torna peculiar a relacdo entre o governo brasileiro
e o PNUD, como se busca comprovar no item a seguir, as relagdes entre esses atores

aproximam-se muito mais de uma dinadmica interna do que internacional.



64

Ainda segundo Machado ¢ Pamplona (2008), em seu estudo sobre as bases teoricas de
atuacdo do PNUD, os autores salientam que “fica claro que no ambito de uma organizacdo
multilateral como o PNUD, seu paradigma de atuagdo deve contar com um relativo consenso
entre os diferentes paises.” (MACHADO, PAMPLONA, 2008, p. 80). Esse debate sobre a
efetividade de um programa que busca, antes de tudo, conciliar interesses entre os paises
financiadores e aqueles em cujo territoério desenvolver-se-ao os programas, ¢ aprofundado
pelos autores e aponta para um ambiente analitico interessantemente rico, porém timidamente

explorado. Como os autores asseguram:

Apesar da importancia que o PNUD tem na ONU, estudos independentes deram
pouca aten¢do ao PNUD até agora. O interesse dos pesquisadores e técnicos tem
sido dirigido preferencialmente ao contetido dos “Relatorios de Desenvolvimento
Humano”, especialmente ao IDH. Nao ha muitos estudos que tratem o PNUD com
profundidade e esta tendéncia é ainda mais flagrante quando sdo considerados
apenas os estudos em lingua portuguesa. (MACHADO, PAMPLONA, 2008, p. 54)

Desta maneira, ressalta-se a dificuldade em se encontrar material analitico sobre o
PNUD, especialmente a respeito de sua atuag@o no Brasil. Em conformidade com os autores,
pode-se dizer que o enfoque das pesquisas sobre os Indices de Desenvolvimento Humano,
sobretudo pelo seu aspecto de facil entendimento e mensuragdo, acabam por encobrir um
aprofundamento e problematizagdo maior sobre o funcionamento do PNUD enquanto
organizacdo. Certamente, esse ¢ a0 mesmo tempo um empasse € motivador desta pesquisa.

Nesse sentido, demonstrando o papel que a ONU e o PNUD possuem para a
internacionalizacdo da busca pelo desenvolvimento. Buscou-se apresentar os principios de
atuagdo que contribuem para o entendimento que o PNUD ¢é a maneira executiva da ONU
atuar nessa trajetoria. Além disso, percebe-se que as bases conceituais de atuagdo do
Programa est3o intimamente correlacionadas com o pensamento académico sobre o tema,
como demonstraram os autores Machado e Pamplona (2010) e como foi apresentado no
primeiro capitulo sobre o conceito de desenvolvimento.

Outrossim, pela definicdo de Seitenfus (2008) e Herz e Hoffman (2004) deve-se
destacar a caracteristica de constituicdo da ONU enquanto OIG, na medida em que reflete de
alguma forma, mesmo que com certa autonomia, os interesses de seus Estados constituintes,
como também ressaltam Machado ¢ Pamplona (2008). A partir dessa panorama, entdo, o
estudo busca identificar, no proximo ponto, os principais conceitos que caracterizam o

direcionamento da politica internacional brasileira para a ONU, entendendo que ela se porta



65

como um canalizador geral dos interesses internacionais brasileiros para com seus 6rgaos e

programas especificos.

3.3.3 Uma Politica Externa para a ONU/PNUD?

Conforme apresentado, foram descritos analiticamente alguns aspectos da atuagdo da
ONU e PNUD no nivel internacional, como agentes de promog¢do do desenvolvimento e
igualdade social. A outra proposta para este subcapitulo ¢ investigar como se deu a relagao
entre esses dois agentes e o governo brasileiro. Nesse sentido, recorrer-se-a a conceitos e
reflexdes tedricas as quais evidenciam o direcionamento da PEB de Lula a uma proximidade
com a atuagdo da ONU, durante o periodo de 2003 a 2010. O intuito dessa reflexdo ¢
apresentar como que ocorreu o encontro entre esses atores a nivel internacional e externo,
para, no préximo capitulo, discorrer sobre a esfera interna dessa relagao.

Em primeiro lugar, pode-se interpretar a atuacdo do Brasil com a ONU na esfera
internacional por meio do resgate dos entendimentos da politica externa brasileira ja
trabalhados. Novamente, tem-se que a PEB desse periodo fora caracterizada como de busca
do desenvolvimento por meio de parceria com outros atores internacionais e nacionais, como
o conceito de Estado Logistico bem ressalta. Outrossim, ao utilizar o conceito de
multilateralismo da reciprocidade, para além das reflexdes ja feitas, o termo indica que a PEB
sera pautada pela relagdo multilateral, notavelmente em espacos e foros de discussao
internacionais, como a ONU, por exemplo.

A revisao da literatura académica sobre o tema ressalta uma convergéncia a respeito da
centralidade da abordagem. Percebe-se que o enfoque da relagdo Brasil/ONU tem sido a
respeito dos esforgos brasileiros na conquista de uma vaga permanente no Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU). Como fica claro na metodologia de Fernando Barreto
(2012, p. 466-481), que apresenta a historia da relagdes multilaterais do Brasil nos anos de
2003 a 2010 e traz apenas o CNSU como 6rgao especifico da ONU para discorrer sobre as
relagcdes entre Brasil e ONU. Além disso, o autor demonstra o interesse brasileiro em
assegurar uma reforma nas Nagdes Unidas, com atencdo especial ao CSNU. E feita uma
extensa apresentacdo de diversos discursos proferidos por autoridades politicas brasileiras,
como o Ministro de Relagdes Exteriores Celso Amorim e o proprio Presidente da Republica.
Tal caracterizacao contribui para defender o entendimento de que essa relagdo constituiu uma

importante pauta da politica externa brasileira durante o governo Lula, ndo apenas como o
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grande marco do direcionamento a ONU, mas também como uma das expressdes do
multilateralismo da reciprocidade.

Com isso, pretende-se identificar o modo como as relagdes entre Brasil e ONU/PNUD
aconteceram. Para tanto analisar-se-4 esse processo politico a partir dos seguintes
pressupostos: 1) a relagdo entre o PNUD e Brasil pode ser identificada pela relagdo entre o
Brasil e a ONU, uma vez que a Organizacdo congrega diversos sub-0rgdos e comités
especificos, sendo vista, portanto, como a representante central de todos esses outros
programas e iniciativa; 2) o anseio de conseguir um assento permanente no CSNU pode servir
de balizador para identificar como que se procedeu a PEB para a ONU de maneira geral. Com
esses dois pressupostos, a pesquisa adota um caminho metodolégico, ndo pela certeza de que
este € o mais seguro, mas sim de que pode ser uma estruturacdo interessante para testar as
hipéteses deste subcapitulo.

A ONU destaca-se por sua relevancia politico-administrativa na configuracdo das
estruturas de poder internacional. Como ja dito anteriormente, a ONU deve ser compreendida
pela sua estruturagdo complexa em diversos orgdos, sendo o CSNU o principal no quesito de

hierarquia de poder de decisdo na organizag@o. De acordo com informagdes oficiais:

A Carta das ONU estabeleceu seis 6rgaos principais das Nagdes Unidas, incluindo o
Conselho de Seguranca. Ela d4 ao Conselho de Seguranca a responsabilidade
principal de assegurar a manutengdo da paz e seguranga internacional, que deve se
reunir toda vez que a paz for ameagada. [...] Todos os membros das Nag¢des Unidas
se comprometeram em aceitar ¢ levar a diante as decisdes do Conselho de
Seguranga. Enquanto outros 6rgdos das Nagdes Unidas fazem recomendagdes para
os Estados membro, somente o Conselho de Seguranca tem o poder de tomar
decisdes que devem ser cumpridas obrigatoriamente pelos Estados membro, de
acordo com a Carta. (UNSC, 2015, tradug@o nossa)19

A descrigao oficial da ONU possibilita identificar que 0 CSNU ¢ um 6rgédo de extrema
importancia para a Organizacdo e para as relagdes internacionais. Como visto, o CSNU fica
responsavel pela manutengdo da paz e seguranga internacional. Outro aspecto importantissimo
estd na obrigatoriedade de cumprimento que os Estados membro da ONU tém perante as
decisdes do Conselho. Essa caracteristica impar permite compreender que a participacao

nesse processo decisorio € de extrema relevancia para as divisGes internacionais de poder.

' Texto original: “The UN Charter established six main organs of the United Nations, including the Security
Council. It gives primary responsibility for maintaining international peace and security to the Security Council,
which may meet whenever peace is threatened. [...] All members of the United Nations agree to accept and carry
out the decisions of the Security Council. While other organs of the United Nations make recommendations to
member states, only the Security Council has the power to make decisions that member states are obligated to
implement under the Charter.” (UNSC, 2015)
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Nesse sentido, € necessario ressaltar que o CSNU ¢ composto por duas categorias de

membros. De acordo com Seitenfus (2008),

[H]4 dois tipos de componentes do principais 6rgdo das Nac¢des Unidas: os membros
permanentes, em numero de cinco, € 0s membros ndo permanentes, em nimero de
dez. Apenas para os primeiros, prevalece a regra da unanimidade no processo de
tomada de decisdes. Dai decorre um verdadeira direito de veto, meio pelo qual
podem bloquear todas as decisdes do Conselho. Sdo eles: China, Estados Unidos,
Franga, Inglaterra e Russia. (SEITENFUS, 2008, p. 146, grifo do autor)

Outra vez, os conceitos de OIGs de Seitenfus (2008) e Herz ¢ Hoffmann (2004) sdo
importantes pois traduzem o entendimento de que os organismos, em que pese tenham um
nivel de autonomia propositiva, estdo constitutivamente relacionados com os interesses dos
Estados que os compdem. Isso fica evidente quando se tem uma distingdo de paises que
podem vetar as decisdes e outros que ndo. A fala do autor traduz essa desigualdade e traz a
tona que este € o principal 6rgdo da ONU e portanto, essa disparidade ganha proporg¢des ainda
maiores. Dai a importancia do Brasil direcionar seus esforgos para tal 6rgao.

Nesse sentido, Arraes (2005) ao investigar a trajetoria da relacdo entre o Brasil e o
Conselho de Seguranca da ONU defende que essa pretensdo faz parte da historia diplomatica
brasileira. Segundo o autor, “Desde a existéncia de seu predecessor, o Conselho Executivo da
Liga das Nagdes, a diplomacia brasileira exalta a meta de compor de forma fixa a instancia
decisoria maior, de maneira que ampliasse seu prestigio regional.” (ARRAES, 2005, p. 3). A
partir disso, pode-se demonstrar a importancia desse objetivo de politica externa
especialmente por constituir um esfor¢o pontual para ganhar maior projecdo. Quer dizer,
Arraes (2005) evidencia que o assento permanente, para além de um objetivo em si, ¢ também
um instrumento de se alcangar outros mais.

Adiante, o autor confirma que esse objetivo também esteve presente na pauta de

atuagdo externa do governo Lula. Em conformidade com o autor:

Nao obstante a oposigdo politica inicial, contida no programa eleitoral, o presidente
eleito Luis Inacio Lula da Silva manteria em viagem aos Estados Unidos o apoio a
proposta de um assento permanente nas Nacdes Unidas, ao solicitar um
representante sul-americano e outro africano [...] Desta forma, a agremiac¢do havia
bradado pela reforma ampla das entidades ndo s6 econdmicas, mas politicas também
como as proprias Nagdes Unidas, em vez de querer compor uma hierarquia
instituida ainda na década de 1940, o Conselho de Seguranca. (ARRAES, 2005, p.
16)

Com isso, pode-se considerar que a PEB de Lula resgata o interesse histérico de

ocupar o assento permanente do CSNU como forma de projecdo de poder internacional.
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Novamente, retoma-se o conceito de multilateralismo da reciprocidade como forma de
explicar a atuagdo do Brasil nesse anseio. Como visto, a diplomacia de Lula pretende
assegurar uma alteracdo das assimetrias internacionais e isso também ¢é percebido em seu
direcionamento para a mudanga do Conselho de Seguranca.

A respeito do conteudo das reformas presentes na proposta brasileira, Pereira (2013)

apresenta as seguintes colocagoes:

Em geral, a maior parte dessas propostas de reforma do Conselho de Seguranga
pretendeu enfrentar dois problemas fundamentais: a manutengdo do poder de veto
dos cinco permanentes (Estados Unidos, Russia, China, Frang¢a ¢ Reino Unido); ¢ a
capacidade de tornar o CSNU mais compativel com a atual distribuicdo de poder
existente nas relagdes internacionais. O poder de veto estabeleceu uma desigualdade
entre os paises no processo decisorio do Conselho, na medida em que cinco Estados
podem paralisar a tomada de decisdes de acordo com suas posi¢des e interesses
politicos. (PEREIRA, 2013, p. 118)

Outra vez, as propostas caminham no entendimento de democratizar a divisdo
internacional do poder sobretudo em seu aspecto politico-regional. Como se percebe, entre os
cinco paises que possuem o assento permanente € o poder de vetar as decisdes consensuais,
ndo hé representantes das macrorregides da América Latina, Africa e Oceania. Sublinha-se,
entdo, a proximidade entre esse objetivo e o conceito de multilateralismo da reciprocidade,
como ja apresentado. Desta maneira, pode-se dizer que a PEB direcionou-se 8 ONU com as
mesmas propostas e arcabougos conceituais que as demais relagdes brasileiras durante o
governo Lula.

Além do mais, pode-se apontar para a ONU como um dos pontos de direcionamento
centrais da PEB desenvolvida por Lula, no sentido que o anseio em alterar a estruturagdo do
poder mundial foi parte importante do discurso e agdo diplomaética e, pelo reaquecimento do
objetivo historico da politica brasileira em adentrar como o sexto membro permanente no
CSNU. Nas palavras do Presidente na ocasido do discurso de abertura da Assembleia Geral da
ONU (ASGNU) de 2003, percebe-se a importancia que a reforma da ONU/CSNU tém para a

postura brasileira para com a institui¢ao:

A reforma da ONU tornou-se um imperativo, diante do risco de retrocesso no
ordenamento politico internacional. E preciso que o Conselho de Seguranca esteja
plenamente equipado para enfrentar crises e liderar com as ameagas a paz. Isso exige
que seja dotado de instrumentos eficazes de agdo. E indispensavel que as decisdes
deste Conselho gozem de legitimidade junto & Comunidade de Nagdes como um
todo. Para isso, sua composicdo — em especial no que se refere aos membros
permanentes — ndo pode ser a mesma de quando a ONU foi criada ha quase 60 anos.
O Brasil esta pronto a dar sua contribuigdo. [...] O apoio que temos recebido, na
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América do Sul e fora dela, nos estimula a persistir na defesa de um Conselho de
Seguranca adequado a realidade contemporanea. (SILVA, 2003, p. 124)

Novamente, fica evidente a inten¢do brasileira de reformular a estrutura da
ONU/CSNU. O termo imperativo ressalta essa forga no discurso e acdo da PEB. A
justificativa, como ja apresentado, dialoga com o intuito que o conceito de multilateralismo
da reciprocidade expressa. O Brasil, desta maneira, demonstra sua atividade internacional
para com a ONU por meio de uma atencao especial a reconfiguracdo do Conselho de
Seguranga.

Complementando, poder-se-ia abordar os diversos discursos oficiais dos
representantes da diplomacia brasileira que demonstrariam as evidentes pretensoes brasileiras
a reforma da ONU e do CSNU. Contudo, como modo de elucidar esses mecanismos de
atuagdo internacional do Brasil, apresenta-se o artigo do Ministro Celso Amorim, na ocasido

da comemoragdo dos 60 anos de criagdo das Na¢des Unidas:

O Brasil, cuja candidatura a membro permanente foi seriamente considerada em
1945 - com o apoio do presidente Roosevelt - tem defendido a necessidade de um
Conselho de Seguranga renovado, que reflita a emergéncia de paises em
desenvolvimento como atores globais. Nossa percepgdo ¢ de que, tal como hoje
composto, o Conselho ¢ incapaz de articular uma visdo equilibrada e inclusiva da
ordem internacional que reflita de forma satisfatoria as percep¢des do mundo em
desenvolvimento. Em 2004, o Brasil uniu-se ao Japao, a Alemanha e a india - um
grupo conhecido como G-4 - para desenvolver conjuntamente uma proposta capaz
de aumentar a representatividade do Conselho, tornando-o mais democratico. Partiu-
se da premissa de que o estabelecimento de um equilibrio de for¢as que melhor
reflita o conjunto dos Estados-membros aprimorard a capacidade de resposta do
orgdo. Para tanto, ¢ necessario incorporar grandes paises em desenvolvimento, com
credenciais territoriais e demograficas, capacidade de articulacdo diplomatica e
contribui¢do consistente e significativa para a paz e a seguranca internacionais.
(AMORIM, 2005, S.I)

Tal artigo torna clara a intengdo e os esforgos brasileiros no sentido de assegurar a
mudanca no CSNU. A intencionalidade da PEB pode ser definida como mais uma maneira de
assegurar as divisOes mais iguais entre os resultados do jogo internacional de poder, como o
conceito de multilateralismo da reciprocidade tem demonstrado. Outrossim, percebe-se que o
direcionamento do Brasil a ONU passou por uma articulagdo multilateral com outros paises,
como o Ministro ressalta na criagdo do G-4. O que, por sua vez, pode ser mais um indicador
de que o pais de fato teve uma grande preocupacao com esse objetivo de politica externa.

Por fim, a associagdo que se quis evidenciar nessa breve reflexdo é que a PEB de Lula
contou com um direcionamento para ONU pelos motivos apresentados. Nao obstante, a partir

desse entendimento de que a ONU foi um dos alvos relevantes da pauta externa brasileira,
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ressalta-se que isso, por sua vez, possibilita entender que de alguma forma o PNUD esteve
presente nessa atuagdo externa da PEB de Lula. Quer dizer, ao tomar-se a ONU como um
complexo de sub 6rgdos e, ao reconhecer-se a importancia do CSNU como um dos eixos
centrais da organizagdo, o estudo pode problematizar essa relagdo de modo a inferir que ha
espago para considerar positiva a hipdtese de que o governo Lula e o PNUD/ONU se
relacionaram internacionalmente nessa tarefa de promover a igualdade social.

Contudo, ha de se observar a dificuldade em encontrar-se material académico que
descreva uma relacdo internacional entre o Brasil ¢ o PNUD. Da mesma maneira que
Machado e Pamplona (2008) evidenciam e problematizam, deve-se ter a noc¢do sobre o
empasse de que o estudo analitico sobre 0 PNUD esta ainda em formacao e, portanto, ha um
numero limitado de produgdo acerca disso. Outro fator que colabora para o questionamento
sobre a ocorréncia de uma PEB para o PNUD tem relagdo com as caracteristicas do PNUD
enquanto ator internacional. Conforme apresentado no subcapitulo, o Programa desenvolve
atividades dentro dos paises receptores o que por sua vez pode caracterizar sua relacdo com
esses paises muito mais por meio de um entendimento de relagdes interna do que de fato
internacional, como se propunha identificar nesse espago. Desta maneira, a pesquisa
reconhece certas dificuldades em afirmar essa qualidade internacional e externa da relagdo
entre Brasil e PNUD, de maneira expressa nas diretrizes da PEB de Lula, sobretudo pelos
pressupostos que sdo necessarios para proceder com essa argumentacao.

Entretanto, esse subcapitulo demonstrou o aspecto de promotores do desenvolvimento
que o Programa e a ONU, de maneira geral e em especial nos principios, possuem. Portanto,
em que pese nao seja possivel afirmar com toda a certeza que as relagdes internacionais entre
os atores se desenvolveram especificamente da maneira que se pretendia provar; pode-se falar
em um encontro conceitual das atuagdes externas entre eles. Ou seja, a pesquisa coletou
argumentos que demonstram as bases conceituais que caracterizam a PEB de Lula e o
PNUD/ONU como atores que promovem a igualdade social nessa esfera internacional.
Portanto, pode-se falar em uma relagdo internacional — conceitual — entre eles.

Assim, no proximo capitulo, testar-se-a a hipdtese de que essa relacdo se traduziu em
encontros internos de atuacdo politica para promover a igualdade social. Investigando em que
medida, a partir do tipo ideal, a politica interna de Lula pode ser conceituada como promotora
da igualdade social e; por sua vez, evidenciar se 0 PNUD portou-se como ponto de encontro

nas politicas internas do Brasil, no periodo.
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4. APROMOCAO DA IGUALDADE SOCIAL NA ESFERA INTERNA

Até o momento, a pesquisa identificou os tipos ideais de promogao da igualdade social
no primeiro capitulo e testou as hipoteses de que a promocgao da igualdade esteve presente nas
atuagdes internacionais e externas dos dois atores, no segundo capitulo. A partir disso, entdo,
o trabalho passa a investigar argumentos que testem as hipdteses tematicas e empiricas com
um olhar na realidade interna. Ou seja, este capitulo ¢ destinado a investigar como a politica
interna brasileira durante o governo Lula se desenvolveu, com o intuito de analisar em que
medida os programas do governo Federal se aproximam ou se afastam da tipologia ideal ja
elaborada. Além disso, apresentar-se-4 a atuacdo interna do PNUD, com o objetivo de apontar
para as caracteristicas que evidenciem suas atividades dentro do Brasil como um ponto de
encontro entre tais politicas.

A divisdo dos subcapitulos em muito se assemelha ao do anterior. Em primeiro lugar,
serdo interpretados os conceitos de esfera publica de Habermas e de politica publica. Do
mesmo modo quando se trabalhou com o conceito de politica externa, trabalhar-se-a com a
finalidade de compreender o que ¢ politica publica e as diferentes possibilidades de atuagao
no espaco publico. No segundo item, por sua vez, serd feita a relacdo dos principais conceitos
elaborados a respeito da politica interna do governo Lula, na tarefa de identificar
proximidades e afastamentos com a tipologia ideal. Por fim, o capitulo encerra-se com o
exame das atuacdes e caracteristicas do PNUD enquanto ator interno de promocdo da
igualdade social. Serdo avaliadas suas diretrizes de atuacdo, da mesma maneira ja feita
anteriormente; como também serdo expostos os principais convénios e projetos que foram
executados durante o periodo, entre o Brasil e o PNUD, como forma de evidenciar as relagdes

entre os dois atores, desde um ponto de vista empirico e concreto.

4.1 A POLITICA PUBLICA E A ESFERA PUBLICA

Os conceitos de politica publica e de esfera publica sdo chave ao desenvolvimento da
pesquisa, pois proporcionam compreensodes tedricas sobre as possibilidades de interpretar a
atuacdo do governo Federal e do PNUD (atores de naturezas contrastantes, em principio) em

uma mesma esfera publica. Na qual atuam governos, organizagdes, ONGs ¢ assim por diante.



72

Desta maneira, apresentar-se-30, a seguir, os principais entendimentos sobre o que ¢ uma
politica publica, e, em seguida, as reflexdes acerca do termo esfera publica.

Retomando a questdo inicial: o que é uma politica publica? Neste sentido, utilizam-se
autores que trabalham com essa area de estudos. Celina Souza (2006), com uma revisao da
literatura sobre o conceito de politicas publicas, apresenta algumas consideragdes importantes

para o trabalho. Nas palavras da autora:

Nao existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica.
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas ¢ Lynn (1980), como um conjunto de
agdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peter (1986) segue o meio
veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente
ou através de delagdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a
defini¢do de politica piblica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A
defini¢do mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises
sobre politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué,
por qué e que diferenca faz. (SOUZA, C., 2006, p. 24)

Percebe-se que o conceito de politica publica ¢ vasto e que reflete diferentes
percepgoes de distintos autores. Outrossim, ¢ possivel identificar a presenca dos governos
como os atores centrais para que as politicas publicas acontecam. De maneira semelhante ao
que acontece com a politica externa, percebe-se o papel central que os Estados, por meio de
seus governos, t€ém enquanto formuladores de politicas publicas. Além disso, pode-se dizer
que as politicas publicas estdo relacionadas com os impactos e custos das decisdes politicas
para com um determinado publico. A reflexdo a ser destacada, entretanto, ¢ a das amplas
possibilidades de compreensdo deste termo, sendo necessario.

Secchi (2014), por sua vez, apresenta uma definicdo mais pontual sobre o que sao as
politicas publicas, concordando com Celina Souza (2006), o autor evidencia que ndo ha
consenso sobre uma defini¢do tnica no sentido de delimitar o que seria a politica publica e,
portanto, apresenta seu entendimento sobre a questdo. Para isso, o autor utiliza uma
metodologia de explicagdo em trés nés conceituais, ou indagac¢des principais, para estruturar
um argumento do qué seria uma politica publica. Quais sejam: 1) sdos os atores envolvidos
que caracterizam o que € politica publica?; 2) politica publica é acdo e inagdo?; e 3) quais
tipos de diretrizes podem ser consideradas politicas publicas?

Em primeiro lugar, o autor questiona se somente uma agdo Estatal poderia atribuir a
qualidade de politica publica. Como foi apresentado por Celina Souza (2006), percebe-se a
grande influéncia do papel do Estado e/ou governo na delimitagdo das politicas publicas.

Contudo, segundo o autor:
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A esséncia conceitual de politicas publicas ¢ o problema publico. Exatamente por
isso, o que define se uma politica é ou ndo publica é a sua intengdo de responder a
um problema publico, e ndo se o tomador de decisdo tem personalidade juridica
estatal ou ndo estatal. Sdo os contornos da defini¢do de um problema putiblico que
dao a politica o adjetivo “publica”. (SECCHI, 2014, p. 5, grifo do autor)

A partir desse entendimento, o eixo principal de caracterizagdo da politica publica ndo
estd em quem a formula, mas sim no seu objeto de atuacdo. Em outras palavras, o aspecto
essencial para caracterizar uma politica publica é que ela se volta a responder/superar/alterar
um problema publico. Por problema publico, o autor define logo em seguida como a diferenga
entre uma situacdo real atual e o ideal possivel, considerado coletivamente relevante
(SECCHI, 2014). Isto ¢, para além de ter a relevancia coletiva, a qualidade de problema ¢
definida entre essa diferenca entre algo como ele é e como ele poderia ser. Desta maneira, ha
espago para se pensar a igualdade social, ou a desigualdade, como um problema
coletivamente relevante e, portanto, publico.

A respeito dos outros nos conceituais ¢ indagacdes do autor. Tanto no segundo
questionamento, pelo qual o autor se pergunta se a inacdo de um governo/Estado
caracterizaria uma politica publica, quanto no terceiro, sobre a necessidade de um certo nivel
de operacionalizagdo de uma diretriz para ser caracterizada como politica publica; o autor
busca solucionar essas inquietagdes com argumentos que retomam sua proposta principal,
qual seja, a de que o aspecto primordial de uma politica publica estd em sua relacdo com o
problema publico. Desta maneira, pode-se entender que esta ¢ uma contribuigdo do autor a
pesquisa, pois permite um entendimento teérico no qual a promogao da igualdade social, por
ser um tema de abrangéncia coletiva e portanto um problema publico, é uma politica publica.
Além disso, o fato de o autor trazer a centralidade para a problemadtica publica e ndo para a
natureza dos agentes de politicas publicas, novamente reforga a hipdtese de que o PNUD e o
governo brasileiro atuaram conjuntamente nessa tarefa de formular politicas publicas para a
promocao da igualdade social, a0 menos em tese.

A partir dessa discussdo conceitual do que seria politica publica, busca-se apresentar o
conceito de esfera publica, em uma leitura dos entendimentos propostos por Habermas
(2011). Essa tarefa ¢ relevante pois assegura outro marco teodrico pelo qual o estudo se
sustenta para apontar a compatibilidade das a¢des do PNUD e do governo brasileiro, desta vez
em um ambiente tedrico que proporciona tal interagao.

Visto isso, o estudo se vale do entendimento da existéncia de uma esfera publica, em

uma leitura do sentido apresentado por Habermas (2011), como o espago politico no qual ¢



74

possivel observar a interagdo entre atores de naturezas distintas, como o Poder Executivo e o

PNUD. Nas palavras do autor:

A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicagio de
contetidos, tomadas de posi¢do e opinides; nela, os fluxos comucacionais sao
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas
em temas especificos. (HABERMAS, 2011, p. 93, grifo do autor)

Nesse sentido, pode-se compreender que a esfera publica de Habermas esta
relacionada com um ambiente de comunicacdo social no qual sdo formados e discutidos
pontos para conformar uma opinido publica. Quer dizer, o entendimento do autor sobre esse
espago aponta para sua caracteristica de pluralidade de ideias que nele atuam. Assim, percebe-
se que se trata de um ambiente que € ocupado por um grupo plural de atores.

Nao obstante, Avritzer ¢ Costa (2004) ao analisarem a construcdo do modelo

discursivo de esfera publica, apontam que:

Desde o importante prefacio a reedi¢do alema de 1990, Habermas explicita a revisdo
das teses centrais do Mudan¢a Estrutural da Esfera Publica, mostrando que o
espaco publico continua estabelecendo, como oOrbita insubstituivel de constituigdo
democratica da opinido e da vontade coletivas, a mediagdo necessaria entre a
sociedade civil, de um lado, e o Estado e o sistema politico, de outro. (AVRITZER,
COSTA, 2004, p. 708, grifo dos autores)

Ou seja, percebe-se que se trata de um ambiente que ¢ marcado pelas relagdes de
comunicacdo, conflitantes ou ndo, entre os atores sociais e politicos de uma sociedade. Os
autores fazem referéncia ao embate ¢ a distingdo entre sociedade civil e Estado como forma
de demonstrar, também, que o debate publico e a identificacdo de um problema publico ndo
sdo inerentes tdo somente as manifestagdes estatais da politica. Pelo contrario, entende-se que
o0 espaco publico ¢é caracterizado por essa presenca multipla de atores que buscam estruturar
uma agenda, publica, de politica. Por essa interpretagdo, pode-se reiterar o ja dito, no tocante
as possibilidades de enxergar o PNUD e o Poder Executivo como atores que participam desta
dindmica publica de discussdao. E que, por sua vez, ao trabalharem com a promogdo da
igualdade social nessa esfera publica, o eixo tematico de igualdade social tornar-se-ia um
problema publico a ser alvo de politicas publicas.

Segundo Habermas (1991), o conceito de esfera publica foi elaborado por meio de
uma metodologia a0 mesmo tempo sociologica e historica. Essa caracteristica, por sua vez,
implica em uma peculiaridade do sentido de esfera publica proposto pelo autor. Nessa

argumentagao, o autor defende que o conceito esta intimamente ligado a realidade do contexto
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da europeu da alta idade média (HABERMAS, 1991). Desta maneira, ¢ necessario trazer um
entendimento que se aplique a realidade a ser estudada.

Nesta proposta de apresentar uma interpretacdo brasileira do conceito de esfera
publica, Losekann (2009) testa as possibilidades de uso deste conceito no contexto brasileiro e

apresenta que:

Nesta vertente, os trabalhos passam a incorporar os conceitos de sociedade civil e de
esfera publica como possibilidades analiticas pertinentes para se pesquisar a
democracia brasileira. O autor alerta que sempre se tratou do conceito de esfera
publica no Brasil do ponto de vista da sua inexisténcia. Somente a partir dos anos 80
¢ que se comega a vislumbrar possibilidades para a existéncia de tal esfera no pais.
(LOSEKANN, 2009, p. 53)

A abordagem da autora revela que, academicamente, se fala em um surgimento da
esfera publica no Brasil a partir do processo de redemocratizagdo que se procedeu no final dos
anos 1980. Nesta interpretacdo, a esfera publica esta intimamente ligada com a democracia
brasileira e, portanto, ¢ na historia da redemocratizagdo que o conceito se faz mais presente.
Deste modo, identifica-se a possibilidade de se interpretar a existéncia de uma esfera publica
no Brasil em que atuem o governo Lula e o PNUD.

Além disso, a autora ainda apresenta algumas implicagdes sobre o conceito de esfera

publica. Segundo ela:

[O] surgimento de uma esfera publica significaria, desta maneira, a emergéncia de
um espago, no qual, assuntos de interesse geral seriam expostos, mas também
controvertidos, debatidos, criticados, para, entdo, dar lugar a um julgamento, sintese
ou consenso. (LOSEKANN, 2009, p. 39)

Com isso, o conceito de esfera publica pode contribuir para o debate sobre politicas
publicas aqui desenvolvido. Quer dizer, a esfera publica se portaria como o espago no qual
ocorre a discussdo sobre o carater de problema publico que um tema possui. Também seria o
ambiente de legitimagdo de sua abrangéncia coletiva. Em outras palavras, é na esfera ptblica
que se percebe se uma questdo qualquer se torna um problema publico a ser
enfrentado/trabalhado/superado por uma politica publica.

Por fim, os conceitos trazidos nesse subcapitulo demonstraram as possibilidades de
encontro nas atuagdes tanto do PNUD quanto do governo brasileiro na execugdo de politicas
publicas para promog¢do da igualdade social. Apresentou-se que o conceito de politicas
publicas esta relacionado com a ideia de enfretamento de um problema publico, o qual possui

relevancia coletiva expressa. Percebeu-se também que o conceito de esfera publica apresenta
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horizontes de interpretagdes no sentido de ser compreendido como um espago no qual atuam
um numero n de atores no intuito de discutirem questoes publicas. Demonstrou-se, também,
que este conceito, em sua interpretagdo e aplicacdo no contexto brasileiro esta diretamente
relacionado com o processo de redemocratizagdo, indicando, portanto, que a pesquisa possui o
marco temporal adequado para aplicar tal conceito. Deste modo, consegue-se dizer que ha
espacos tedricos € conceituais para se pensar a atuagao conjunta dos dois atores do trabalho.

O préximo passo, portanto, € testar a efetividade empirica dessas possibilidades
teodricas. Sendo assim, o seguinte subcapitulo serd destinado a analisar as agdes praticas de
promocao da igualdade social do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, durante o periodo de

2003 a 2010.

4.2 A POLITICA INTERNA DURANTE O GOVERNO LULA: CONCEITOS E DEBATES

A partir da compreensdo dos espacos tedricos e conceituais das possibilidades de
atuacgdo, tanto das politicas desenvolvidas pelo governo Lula, quanto das a¢des e programas
do PNUD; o trabalho se volta a verificacdo empirica dessas possibilidades. Este espago, desta
forma, destina-se a interpretagdo dos principais programas e conceitos postos em praticas pelo
governo Lula em sua atuacdo interna sob a Otica dos tipos ideias de politicas publicas de
promocao da igualdade social, com o intuito de problematizar em que medidas essa pratica
corresponde ou se afasta a tipologia levantada no primeiro capitulo.

A chegada ao poder do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) Luiz Inacio Lula
da Silva, em 2003, marca um momento histérico da politica e sociedade brasileira, sobretudo
pelas grandes expectativas a respeito dos impactos da elei¢do de um lider sindical a
presidéncia. Desde os momentos de sua campanha, tem-se uma enorme cobranga sobre os
rumos da politica nesse novo governo. Como bem retrata Maria Almeida (2004), em sua

analise sobre a politica social durante o governo Lula, tem-se que:

Lula e seus aliados tinham um discurso eleitoral forte e eficaz, que consistia em
enfatizar a magnitude da pobreza e das desigualdades existentes no pais e em
apresentar a oposi¢cdo como a mais capaz de vencé-las. Sua retdrica ignorava os
avangos de uma década ¢ meia de democracia em conseqiiéncia da agdo dos
governos, elites técnicas e movimentos sociais — muitos dos quais, por sinal, ligados
ao proprio PT. Ao contrario, ressaltava a natureza secular dos problemas sociais
brasileiros, condicionando a mudanga a vitoria de Lula. A mudanga anunciada, mais
pela for¢ca da imagem do candidato e de seu partido do que pela definigdo de
propostas, adquiria um conteido social preciso: a redug@o substancial da pobreza e
das desigualdades, a inclus@o plena dos milhdes de pobres pelo Brasil afora. No
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plano da politica social, a elei¢do de Lula seria um momento fundador. (ALMEIDA,
M., 2004, p. 12)

A fala da autora demonstra alguns pontos que, de maneiras distintas, aparecerem na
literatura académica sobre os anos Lula. Ha uma presenca de um discurso muito forte no
sentido de direcionar as reformas sociais como algo importante para a politica brasileira.
Contudo, pode-se dizer que sdo feitos esforgos na fala para demonstrar a singularidade
historica das medidas adotadas pela gestdo de Lula. Como Maria Almeida (2004) ressalta, nos
discursos, a superacdo das mazelas sociais fica condicionada a elei¢do do PT a presidéncia.

Como um documento historico para a comprovacao disso, pode-se apresentar a Carta
ao Povo Brasileiro, uma carta aberta divulgada por Lula em 22 de junho de 2002. Certamente,
pode-se falar na presenga efetiva da vontade de mudanga e na defesa de alternativas a
condugao politica e econdmica como um objetivo de governo. Conforme inicia a Carta, Lula

apresenta que:

O Brasil quer mudar. Mudar para crescer, incluir, pacificar. Mudar para conquistas o
desenvolvimento econdémico que hoje ndo temos e a justica social que tanto
almejamos. H4 em nosso pais uma poderosa vontade popular de encerrar o atual
ciclo econdmico e politico. Se em algum momento, ao longo dos anos 90, o atual
modelo conseguiu despertar esperangas de progresso econdmico e social, hoje a
decepcdo com os seus resultados ¢ enorme. (SILVA, 2002a, p. 1)

Das palavras do entdo candidato, pode-se destacar o ideal de mudanca nas estruturas
sociais, politicas e econdmicas como o grande almejo da candidatura do PT. E possivel,
também, identificar elementos que Maria Almeida (2004) evidenciou, no quesito de trazer a
sua candidatura um peso de grande monta para que essa mudanca aconte¢a, da mesma
maneira quando apresenta o fracasso do modelo politico e econdmico geral dos anos 1990 e,
por conseguinte, das gestdes do PSDB. Aqui, cabe a reflexdo de que, a pesar desses
instrumentos de sobrevalorizagdo de seu projeto politico, vale refletir se isso ndo ¢ algo
comum em programas politicos de oposicdo, como uma estrutura narrativa propria desse
segmento de representacao politica e pleiteio eleitoral.

Na mesma linha, Lula lan¢a outro documento, o Compromisso com a soberania, o
emprego ¢ a seguranga do povo brasileiro (SILVA, 2002b) em 23 de julho de 2002. Para
analisar os efeitos dessa carta, Paulo Roberto de Almeida (2004b) apresenta uma interpretacao

de alguns termos pontuais. Segundo o autor:

Trina e um dias depois de divulgar sua “Carta ao Povo Brasileiro”, em 22 de junho
de 2002, o candidato Luiz Inacio Lula da Silva liberou mais um documento de
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campanha que antecipava grande parte do que constaria em seu programa oficial de
governo. [...] anunciado em Brasilia, 23 de julho de 2002, denotando, portanto, um
compromisso pessoal com um conjunto de objetivos de governo em grau mais
avangado até do que a “Carta ao Povo Brasileiro”, que pode ser considerada uma
declaragdo unilateral. O “Compromisso”, ao contrario, indica que o candidato teria a
intencdo de atender a certas demandas sociais, tal como percebidas pela sua equipe
de campanha. (ALMEIDA, P., 2004b, p. 1)

Assim, novamente apresenta-se a preocupagdo do discurso, durante a campanha, de se
evidenciar um projeto de governo voltado a atender as demandas nas areas sociais. Por fim,
pode-se perceber as expectativas geradas em direcdo ao novo governo brasileiro, sobretudo
pelo papel que a figura do Presidente representava na condugdo da politica no Poder

Executivo. Nas palavras do historiador Boris Fausto (2012):

Inaugurava-se assim o governo Lula sob um dificil dilema: de um lado, o novo
presidente tinha de responder as expectativas de mudanca levantadas por sua
eleicdo; de outro, precisava vencer os temores que subsistiam no mercado financeiro
e na sociedade, para assegurar a estabilidade econdmica conquistada pelo Plano
Real, vista pela populagdo como a principal e positiva heran¢a do governo Fernando
Henrique Cardoso. (FAUSTO, 2012, p. 524)

Desta maneira, compreende-se a conjuntura que antecede o inicio do mandato do
governo Lula. Conforme apresenta o autor, existe essa dupla pressdo, seja tanto para cumprir
as expectativas de mudancas substanciais que marcaram as propostas e campanhas eleitorais,
como a necessidade de garantir e assegurar uma responsabilidade e estabilidade politica e
econdmica.

Prosseguindo na avaliacdo, a pesquisa adota o caminho de apresentar as principais
consideragdes sobre a politica interna desenvolvida durante o governo Lula. Nesse sentido,
serdo analisados artigos sobre a politica social do periodo com o intuito de verificar as
possibilidades de proximidades e afastamentos entre os conceitos dos autores e as categorias
criadas pela tipologia ideal.

Uma primeira observacdo que se pode fazer a respeito da politica implementada por
Lula, versa sobre uma certa linha de continuidade que se percebe em relagdo as primeiras
medidas economicas. De acordo com Fausto, a nomeacdo de Antonio Palocci e Henrique
Meirelles, respectivamente a Ministro do Ministério da Fazenda e a Presidente do Banco
Central, foi vista como “continuadores da politica econdmica do segundo mandato de FHC.”

(FAUSTO, 2012, p. 527). Contudo, como segue a narrativa do autor,

Progressivamente, a for¢a motriz principal do crescimento econdmico da economia
deixou de ser as exportacdes e passou a ser o consumo interno. Este foi
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impulsionado por uma politica deliberada de aumento do salario minimo acima da
inflagdo, o que ja vinha ocorrendo no governo anterior, mas acentuou-se no de Lula;
de expansdo dos programas de transferéncia direta de renda para as familias mais
pobres e de ampliag@o do acesso ao crédito. (FAUSTO, 2012, p. 528)

Sendo assim, pode-se dizer que ha uma alternancia nos eixos principais de fomento ao
crescimento da economia, conforme o autor apresenta. Percebe-se, deste modo, um
aprofundamento dos programas de transferéncia de renda e da ampliag@o do acesso ao crédito.
Retomando a tipologia ideal, esses poderiam ser indicios de certa proximidade, sobretudo
pelo aumento do acesso ao crédito.

Outrossim, o autor apresenta um balango deveras positivo na medida que “ao final de
dois mandatos, seriam criados mais de 10 milhdes de empregos formais, derrubando a metade
a taxa de desemprego observada no inicio do periodo.” (FAUSTO, 2012, p. 529). Com isso,
apresenta-se outro ponto de aproximacgao entre a tipologia de promogdo da igualdade social
com os resultados de criagdo de empregos durante o governo Lula, por exemplo.

Nao obstante, Fausto ao analisar as politicas do governo desde uma perspectiva dos
avangos sociais, apresenta certa continuidade em detrimento de uma profunda ruptura em

relacdo ao governo anterior. Nas palavras do autor:

Dos compromissos historicos e programaticos de seu partido e do proprio
presidente, ndo surpreende que o governo Lula tenha buscado deixar sua marca na
area social. Todavia, em lugar de uma “revolu¢do”, o que se viu foi, em grande
medida, uma continuidade de politicas que, com base na Constituicdo de 1988, se
vinham estruturando desde o governo anterior. Continuidade com mais recursos,
proporcionados por ganhos expressivos de arrecadagdo, que foram canalizados em
grande parte para a 4rea social, indicacdo de uma clara prioridade politica.
(FAUSTO, 2012, p. 533)

Novamente, ¢ permissivel apontar para uma certa linha de continuidade nas politicas
sociais implementadas pelo governo Lula, em comparagdo as do FHC. Entretanto, ha também
uma alteragio no sentido de maiores fundos que passam a ser destinados a esses programas. A
essa caracteristica, o autor atribui a ideia de reformas ampliadoras dos leques de
possibilidades dessas politicas. O fato historico trazido para confirmar sua argumentagdo ¢ a
criagdo Programa Bolsa Familia (PBF), oriundo da juncdo de quatro programas de
transferéncia de renda condicionada (PTRC) do governo de FHC. Segundo o autor, essa foi

uma decisdo acertada, pois:

A troca produziu resultados vantajosos. Além de unificar os programas de
transferéncia de renda, o governo Lula ampliou significativamente o numero de
beneficidrios (de aproximadamente 4 milhdes para 12 milhdes de familia, entre 2002
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¢ 2009), aumentou o valor dos beneficios e estendeu o apoio a familias com jovens
de quinze e dezessete anos matriculados na escola. Crescendo em numero de
beneficiados e volume de recursos transferidos, o Bolsa Familia desempenhou papel
importante na redugdo da pobreza, em especial no Nordeste, e contribuiu para
consolidar a ampla maioria eleitoral de Lula na regido. (FAUSTO, 2012, p. 534)

A fala do autor demonstra os impactos positivos sobre a ampliacdo das abrangéncias
dos programas sociais, por meio do carro-chefe Bolsa Familia. Fausto, além disso, apresenta
ganhos eleitorais que se conformam com os beneficios sociais. Ou seja, o autor ndo deixa de
ressaltar a importancia do PBF como um instrumento de geragdo de capital politico, a ser
aproveitado nas proximas elei¢cdes. Novamente, apesar disso, a mesma reflexdo acerca das
valorizagdes dos méritos proprios durante a campanha, pode-se apontar para o uso de acertos
em programas sociais como forma de promogdo politica, como o Bolsa Familia para Lula ou
o Plano Real para o FHC.

Por fim, em um balango final sobre a politica do governo de Lula, Boris Fausto aponta
para duas grandes Oticas pelas quais pode-se interpretar as agdes do governo, uma positiva e

outra negativa. A respeito da primeira, o autor ponta que:

De uma otica positiva — predominante na sociedade brasileira e no exterior — o
governo Lula sobressai pela racionalidade na gestdo da politica econdmica e pela
prioridade atribuida a darea social, combinag¢do traduzida na aceleragdo do
crescimento, com inflacdo sob controle, aumento do emprego e da renda,
emergéncia de uma “nova classe média” e redugdo da pobreza. (FAUSTO, 2012, p.
539)

Desta maneira, pelo entendimento do autor, as politicas sociais sao o grande marco de
atuagdo da politica dos dois mandados do presidente Lula. Como resultados desses oito anos,
tém-se o controle da inflagdo, o aumento do emprego € o combate a pobreza, pontos
importantes para serem analisados pela tipologia ideal da promog¢do da igualdade social.
Contudo, ao passo que se consolidam esses aspectos, o autor traz luz ao contraponto. De

acordo com seus argumentos:

De uma otica negativa, surge um governo que promoveu amplo loteamento
partidario da maquina publica, banalizou casos graves de corrupgdo envolvendo
membros seus e de seu principal partido de sustentacdo, valeu-se da mistificagdo
para atribuir a si proprio o papel de unico e fundacional na histéria do Brasil,
abandonou as reformas pendentes, preocupado apenas em acumular capital politico.
(FAUSTO, 2012, p. 539)

Esse balango sobre os aspectos negativos do governo Lula também contribuem a

pesquisa pois apresentam elementos a serem ponderados nesse exercicio de observar as
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distancias entre os tipos ideias e a realidade empirica. Dessa otica, ressalta-se a fala do autor
na medida que o governo Lula se caracteriza pelo presidencialismo de coalizdo. Como ja dito
anteriormente, esse ¢ um dos aspectos principais da politica posta em pratica pelo governo
Lula. Sobre esse termo, pode-se compreender uma pratica politica pela qual o Poder
Executivo utiliza de coalizdes e barganhas politicas-partidarias para se fazer presente no
Poder Legislativo. De acordo com Limongi e Figueiredo (1998), o presidencialismo de

coalizdo se caracteriza quando:

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e esta
agenda ¢ processada e votada por um Poder Legislativo organizado de forma
altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares de
acordo com principios partidarios. (LIMONGI, FIGUEIREDO, 1998, p. 85)

Desta maneira, a relacdo entre os poderes fica marcada pela barganha partidaria,
advinda sobretudo do Executivo, em relagdo ao que sera votado e determinado no Congresso

Nacional. Sobre isso, Fausto (2012) apresenta que:

Além de acolher os pequenos partidos e o PMDB, Lula abrigou varias correntes de
seu partido em seu ministério. Resultaram dessa composi¢do mais de trinta pastas
ministeriais. [...] A crise politica do “mensaldo” [...] mostrou a vulnerabilidade de
uma alianga politica organizada em torno do apoio ad hoc de pequenos partidos que
mais se assemelham a “legendas de aluguel”. [...] O PMDB confirmou assim,
mesmo sem apresentar candidato proprio a presidéncia desde 1994, o seu papel
central no funcionamento do presidencialismo brasileiro, caracterizado pela
necessidade de construgdo de amplas coalizdes eleitorais e governistas. (FAUSTO,
2012, p. 526)

A partir disso, ¢ possivel identificar alguns distanciamentos entre a pratica ¢ a
tipologia ideal, sobretudo no aspecto de prevencao da corrupgao. Como o autor ressalta, pode-
se atribuir a caracteristica do presidencialismo de coalizdo papel relevante no tocante as
propensoes de corrupgdo e as a¢des do governo, por exemplo. Retomando o entendimento do
autor, ha essa dualidade de visdes que podem ser consideradas em um momento de avaliagdo
histérica dos marcos da politica interna durante o governo Lula, em seu aspecto positivo,
destaca-se a predominancia da agenda social nas a¢des de governo, ja no negativo, a presenga
forte e os impactos da barganha politica com fins de governabilidade que abriram espagos
para escandalos como o Mensaldo acontecessem.

Prosseguindo, e continuando em uma analise desde a perspectiva historica, a pesquisa
apresenta as consideracdes de Fagnani (2011). Em seu trabalho sobre a politica social durante

o governo Lula, o autor estabelece uma divisdo entre dois momentos historicos pelos quais as
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politicas sociais durante o periodo podem ser analisadas. A primeira delas, diz respeito aos
anos iniciais do governo Lula, de 2003 a 2005. Nesse momento, o autor caracteriza as
politicas sociais com o intuito de identificar continuidades ou rupturas entre as agdes da

gestdo de Lula e de FHC. A respeito deste interim, o autor apresenta que:

Essa fase ¢ marcada pela ambiguidade entre a mudanga e¢ a continuidade. A
manutencdo da ortodoxia econdmica teve consequéncias nos rumos tensionados da
politica social. Além disso, conviviam no seio do proprio governo forgas defensoras
do Estado Minimo — aglutinadas, sobretudo, na area econdmica — e setores que
defendiam os direitos universais. A estratégia social de Lula permaneceu indefinida.
(FAGNANTL, 2011, p. 3)

Desta maneira, o autor identifica o que parece ser certo grau de continuidade nas
praticas liberalizantes adotadas pelo FHC e nas politica de Lula, em especial nas econémicas.
Em concordancia com o que Fausto (2012) apresentou, as diretrizes de atuacdo
macroecondémica podem ser compreendidas como de continuidade em relacdo ao governo
anterior. Sobre o carater de indefini¢do das abordagens das politicas sociais, o autor apresenta
o embate ocorrido no momento de formulagdo das bases de atuagdo dessas politicas,
sobretudo a respeito dos programas Fome Zero e Bolsa Familia.

De acordo com o autor, o empasse se deu nessa escolha pela implementacdo do PBF
em detrimento do Fome Zero. Como apresenta Fagnani, isso implicou na escolha de uma

linha de atuagao social focalizada em estratégias pontuais:

Todavia, a centralidade do Programa Fome Zero teve vida curta. Em outubro de
2003, foi instituido o Programa Bolsa Familia, que passou a ser a principal politica
social de Lula. Esse status era preocupante, pois reforcava a tese da “estratégia
unica” e parecia representar um passo institucional nos rumos desejados pelo
Ministério da Fazenda (FAGNANI, 2011, p. 10, grifo do autor)

A argumentagdo do autor defende que essa escolha acabou por deixar de lado um
programa que teria em suas estratégias de atuagdo, outras abordagens para além da
preponderancia da transferéncia de renda condicionada o que, na visdo do autor, produziria
significativos avangos sociais. Novamente, esse primeiro momento ¢ apresentado como de
continuismo em relacdo as diretrizes neoliberalizantes ja postas em pratica pelo governo FHC.
Ou seja, em que pese a aproximagdo entre os objetivos do Programa Bolsa Familia ¢ a
tipologia ideal de promocgao da igualdade social, no quesito superagdo da extrema pobreza,
pode-se dizer que, conforme o autor apresenta, existiria uma proximidade ainda maior se o

Programa Fome Zero tivesse sido colocado em pratica.
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Além disso, um aspecto que se aproxima dos tipos ideias diz respeito a participagao na
politica por parte da sociedade. Aqui, o autor faz mengdo aos movimentos que marcaram a
participacdo da sociedade na politica por conta de entendimentos divergentes entre as

diretrizes do governo Lula e os interesses sociais. Como defende Fagnani:

Em meio a tanta indefinig¢do, observa-se a lenta emergéncia de outro movimento,
impulsionado por ministérios setoriais e forgas politicas que se opunham as
orientagdes da cupula do governo. Note-se que a abertura de espago democraticos de
pressdo e controle social ¢ uma inovagdo do caso brasileiro poés Constitui¢do de
1988. Especialmente nas areas da Saude, Assisténcia Social e Educagdo, diversos
mecanismos foram implantados, com destaque para as conferéncias nacionais. [...] A
atuagdo desses foruns contribuiu, em grande medida, para que, gradativamente,
emergissem impulsos no sentido de modificar a estratégia social original do
governo. (FAGNANI, 2011, p. 11-12)

Com isso, percebe-se a abertura de espagos democraticos de pressao social como um
aspecto importante para a analise do periodo. Pelo apresentado, ¢ possivel apontar para
proximidades entre a tipologia ideal, em seu item de participagdo popular, e a pratica.
Contudo, a reflexdo que pode ser feita deve considerar que, segundo o autor, esses espagos
ocorreram como forma de reagdo as orientagdes governamentais, o que pode caracterizar uma
proximidade ndo intencional entre a tipologia e o fato ou um afastamento, na medida que
essas manifestagdes sdo em parte autbnomas aos interesses do governo.

Ap0s isso, o autor segue na apresentacdo do segundo momento identificado em seu
trabalho sobre as politicas sociais. Conforme o autor, entre os anos de 2006 a 2010 pode-se
falar em um ensaio desenvolvimentista, na medida em que se alteram as continuidades

neoliberais do primeiro momento. Pela visdo do autor, tem-se que:

[Clom a mudanc¢a na cupula da area econdmica, ocorrida em 2006, o crescimento
voltou a ter destaque na agenda, o que ndo se via ha 25 anos. Desde entdo, passou a
haver uma articulagdo mais convergente entre os objetivos macroecondmicos e
sociais, o que também ndo se via ha algum tempo. [..] Caminhou-se para a
consolidagdo de uma estratégia social ancorada tanto na defesa e consolidagdo de
politicas sociais como no avango das a¢des voltadas para o combate da pobreza
extrema. (FAGNANI, 2011, p. 15)

Novamente, o que sobressai da caracterizagdo do segundo momento do governo Lula é
o combate a extrema pobreza. Como ja apresentado, essa orientagdo foi representada, na
pratica, pelo carro-chefe do PBF o que, em conformidade com o autor, se apresenta como um
programa que focaliza-se na transferéncia de renda condicionada. Esse aspecto positivo,
contudo, pode ser problematizado na medida que se compara aos ganhos possiveis da

implementacdo do Programa Fome Zero, por exemplo.



84

Por fim, o autor encerra seu exercicio com o entendimento de que o governo Lula, sob
a perspectiva de suas politicas sociais, podem ser compreendidos nesses dois momentos
distintos. Um primeiro, de certa continuidade com a agenda neoliberal, que ndo centraliza as
politicas sociais como uma meta especifica; e um segundo, pelo qual “caminhou-se no sentido
de construir uma nova estratégia de protecdo social baseada no desenvolvimento econdmico
com estabilidade, distribuicdo de renda e convergéncia entre as agdes universais e
focalizadas.” (FAGNANI, 2011, p. 26).

Adiante, a pesquisa expoe os entendimentos de Druck e Filgueiras (2006). O trabalho
deles ¢ relevante pois conversa com o apresentado pelos dois autores anteriores, sobretudo no
debate acerca das opgdes focalizadas nas politicas sociais de Lula, bem como sobre as
continuidades e ligacdes entre as politicas deste e do governo anterior, desde uma otica da
reproducdo de uma agenda neoliberal.

No referente artigo, os autores evidenciam a continuidade dessa diretriz, apresentando
algumas considera¢des sobre os impactos sociais dessas escolhas, desde uma perspectiva que
buscou correlacionar as politicas implementadas pelo governo Lula e as do periodo neoliberal

da historia brasileira. De acordo com os autores, tem-se que:

Nesse contexto de ajuste fiscal permanente, colocado em pratica a partir do segundo
governo Cardoso e mantido durante o governo Lula, a politica social foi se
transformando em sindnimo de politica social focalizada [...] Esse casamento, entre
politicas econdmicas ortodoxas e politicas focalizadas de combate a pobreza, veio
acompanhado da redugdo relativa das ja limitadas politicas universais. (DRUCK,
FILGUEIRAS, 2006, p. 29)

A analise dos autores almeja evidenciar o resultado de precarizagdo das politicas
sociais universais, como de saude e educacdo, em defesa de uma agenda focalizada. Como
destacam, os autores conversam com o ja apresentado no sentido de reconhecer as
continuidades dos governos FHC e Lula, pelo menos em um primeiro momento. Nesse

sentido, os autores apresentam uma importante reflexao:

A logica e o discurso sdo de que o Estado deve dirigir suas agdes para os mais
pobres e miseraveis — conforme o estabelecimento de uma linha de pobreza
minimalista, empurrando os demais para a contratagdo de servigos no mercado
(saude, educagdo e previdéncia, principalmente). Na verdade, a classe média
(inclusive parte da chamada classe média baixa), ha tempos supre no mercado suas
necessidades (em particular com escolas ¢ planos de satide privados), ndo fazendo
uso dos servigos ofertados de forma precaria pelo Estado. Desse modo, ¢ em
contrapartida, liberam-se recursos financeiros para serem direcionados para o
pagamento da divida publica, através da obtencdo de elevados superavits fiscais
primarios. (DRUCK, FILGUERIAS, 2006, p. 29)
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Com isso, a reflexdo que pode ser feita esta na intencionalidade da escolha de politicas
sociais focalizadas em detrimento das universais. Como os autores argumentam, essa opcao
politica neoliberal se daria em vistas de aumentar os superavits primarios — ou seja, 0s
recursos advindos das diferencas entre investimentos e arrecadagdes publicas — com o intuito
de saldar a divida publica. Quer dizer, pela narrativa dos autores, se depreende que a
finalidade ndo estd pautada nos ganhos sociais e sim no pagamento dos lucros das dividas
publicas para seus respectivos credores. O que, por sua vez, se afasta da hipotese inicial e da
tipologia elaborada.

Esta problematizagdo levantada pelos autores ¢ importante a partir do momento que
colabora para o pensamento de que em qual medida, de fato, ocorre a aproximacao entre os
tipos ideais de politicas de promocao da igualdade social e o que foi posto em pratica pela
agenda do governo. Nesse sentido, pode-se pensar em apontar para um afastamento a partir do
momento em que se focaliza no combate a pobreza extrema em oposi¢ao a ampliar o acesso a

direitos universais. Como os autores bem expdem:

Em suma, embora, em si mesmas, essas politicas de combate & pobreza reduzam,
momentaneamente, as caréncias das populagdes miseraveis, as mesmas estdo, de
fato, inseridas numa logica mais geral liberal ¢ num programa politico conservador ¢
regressivo socialmente, proprios da nova fase por que passa o capitalismo sob
hegemonia do capital financeiro. (DRUCK, FILGUEIRAS, 2006, p. 30)

Deste modo, os autores auxiliam a pesquisa no momento de identificar, em uma
primeira visdo, as proximidades entre as politicas sociais do governo Lula e os tipos ideais.
Contudo, elas também fomentam o questionamento sobre as bases teoricas pelas quais os
tipos ideais se sustentam. Como apresentado no primeiro capitulo, buscou-se trazer
entendimentos de autores que trabalhassem com visdes além do crescimento econémico como
o principal norteador na dificil tarefa de balizar a promogao da igualdade social. Entretanto,
apos essas reflexdes sobre o contexto geral pelas quais essas politicas sdo implementadas,
cabe um momento de inflex3o sobre a necessidade de uma base conceitual sobre igualdade
que comporte medidas que alterem os fatos geradores dessa desigualdade. De acordo com

Druck e Filgueiras (2006):

De fato, mais do que o governo Cardoso, que deu inicio a este tipo de politica, Lula
levou a sério a importancia politico-social das mesmas no que se refere a sua fungio
“amortecedora” de tensdes sociais no conjunto do projeto liberal; e este é o seu
objetivo essencial, pois ndo inclui de forma duradoura — uma vez que ndo tem
capacidade de desarmar os mecanismos estruturais de reprodugdo da pobreza.
(DRUCK, FILGUEIRAS, 2006, p. 30)
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Assim, o que se apresenta ¢ uma conjuntura de promocdo de politicas sociais com 0
intuito de afrouxar os tensionamentos sociais que advém das desigualdades, em oposicdo a
uma intencionalidade de supera¢ao dessas desigualdades. Quer dizer, pode-se perceber que
foram implementadas certas politicas sociais que, em alguma medida, se aproximam dos tipos
e ideais e promovem melhorias sociais. Contudo, os autores reiteram a necessidade de

aprofundar o debate sobre isso. Como colocam, tem-se como resultado disso:

No ambito politico, a flexibilizagdo do trabalho e a natureza flexivel da politica
social focalizada revelam-se como estratégias eficientes para o enfraquecimento das
lutas e organizacdo dos trabalhadores, ja que os divide entre privilegiados, pobres e
muito pobres. Do ponto de vista social, os efeitos do programa Bolsa Familia sobre a
diminui¢do da pobreza e das desigualdades, conforme se viu, ndo ¢ suficientemente
esclarecido, pois acoberta o fato de que essa diminuigdo das desigualdades se deu
em funcdo de uma redistribui¢do da pobreza entre os proprios trabalhadores e ndo
em fun¢do de uma efetiva distribui¢do de renda. (DRUCK, FILGUEIRAS, 2006, p.
33)

Com isso, ressalta-se o momento de reflexao profunda que deve ser feito a respeito das
politicas sociais do governo Lula, e do Brasil de modo geral. Os autores trazem a tona o
questionamento sobre as efetividades que uma politica que ndo tenha em sua base o
enfrentamento dos fatos geradores das desigualdades pode, de fato, ter.

Na mesma linha, Marques ¢ Mendes (2007) apresentam uma avaliagdo do primeiro
mandato do governo Lula sob a otica similar ja apresentada por Druck e Filgueiras (2006).
Para os autores, a mesma interpretacdo sobre as agdes sociais durante o governo Lula ¢
aplicada. Quer dizer, ¢ feita uma argumentacéo que demonstra um direcionamento politico de
Lula pela otica neoliberal de ajuste fiscal. Como os autores demonstram, esse exercicio de

avaliag@o das politicas é necessario pois:

[Sle de um lado sua politica econdmica favoreceu largamente os interesses do
capital financeiro nacional e internacional (garantindo elevada rentabilidade
mediante a manutencdo de elevadas taxas de juros e viabilizando um lucro bancério
recorde) e do agribusiness, por outro, implementou uma série de programas e
iniciativas, direcionada aos segmentos mais pobres da populagdo brasileira e aqueles
até entdo excluidos de algumas politicas. (MARQUES, MENDES, 2007, p. 16, grifo
dos autores)

Assim, os autores reconhecem essa dualidade nos direcionamentos das politicas, ao
menos em um primeiro momento. A partir disso, entdo, os autores dialogam com o exposto

por Druck e Filgueiras (2006) no sentido de demonstram que essas politicas tinham um
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respaldo e interesse muito mais voltados para assegurar os superavits primarios do que para
uma melhoria efetiva, do ponto de vista social. Entretanto, os autores sublinham um aspecto
interessante, que pode servir para aproximar as politicas sociais de Lula aos tipos ideais.

Segundo os autores:

O programa de transferéncia de renda desenvolvido pelo governo Lula de fato
alterou as condi¢des de existéncia das familias beneficiadas, retirando-as da pobreza
absoluta. [..] Um novo conceito precisa ser elaborado para a realidade brasileira,
pois quase 50 milhdes de brasileiros ndo podem ser considerados uma “minoria” e

A

nem ¢ possivel se defender que estejam a margem da acumulagdo capitalista
brasileira. (MARQUES, MENDES, 2007, p. 22)

Destarte, os autores identificam os impactos reais oriundos do PRTC, em especial do
Bolsa Familia. E isso pode servir como argumento que aproxime a tipologia e o objeto
empirico, no exercicio de estabelecer essa relagdo. Visto isso, os nimeros elevados de pessoas
que se beneficiaram com o PBF ndo correspondem a uma minoria populacional, pelo
contréario. Contudo, ainda ¢ feita a ressalva de que essa alteracdo deve ser entendida como
algo conjuntural e ndo estrutural. Pela avaliagcdo dos autores, em consonancia com Druck e
Filgueiras (2006), o debate sobre os impactos sociais deve buscar problematizar as raizes que
originam as desigualdades, como maneira efetiva de perpassa-las.

A partir daqui, a pesquisa recorre a outros entendimentos académicos sobre essa
questdo, para poder testar sua hipotese de que a promocgdo da igualdade social esteve presente
como eixo de atuagdo politica durante o governo Lula. Por conta disso, apresentam-se as
reflexdes de Paulo Roberto de Almeida (2010), em sua avaliagdo sobre os anos do governo
Lula pela otica de suas politicas sociais.

A narracdo do autor, em que pese se caracterize por um evidente posicionamento
politico, sobretudo por figurar em um momento pré-eleitoral, no ano de 2010, ainda pode
contribuir de alguma forma para o exercicio proposto. Feita essa ressalva, o autor dialoga com
os pensamentos ja colocados no sentido de afirmar a centralidade das politicas sociais como o
maior feito do governo. Nesse caminho, o autor contribui ao debate pois identifica alguns
fatores que proporcionaram essas politicas. De acordo com seu texto, a politica de Lula teve

em:

Sua base foi a economia, que apresentou uma combinag¢do de continuidade das
politicas “neoliberais” herdadas do governo anterior, mais o beneficio do ambiente
internacional, de 2003 a 2008, muito favoravel ao crescimento brasileiro: nunca
antes na histéria do mundo, a economia mundial cresceu tanto, com tanta
valorizagdo das commodities exportadas pelo Brasil. (ALMEIDA, P., 2010, p. 166)
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Por meio disso, nota-se que o autor atribui o relativo sucesso dessas politicas a
continuidade das diretrizes econdmicas anteriores ¢ ao ambiente internacional favoravel.
Deste modo, a reflexao trazida por Paulo Almeida (2010) busca salientar que houve uma
continuidade econdmica posta em pratica durante a administragdo do governo Lula, como
outros autores ja pontuaram e, também, que esse sucesso esta intimamente ligado a conjuntura
internacional que proporcionou os meios de valorizagdo das exportagdes brasileiras. Este
ultimo aspecto, pode ser correlacionado com o exposto por Fausto (2012), quando o autor
aponta para um primeiro momento econdmico, de 2003 a 2005, cujas marcas se
caracterizaram pelo continuismo macroecondmico e pelas bases de exportacdo, o que se
altera, segundo Fausto (2012), a partir de 2006, com o relativo aumento das bases econdmicas
de consumo interno.

Além disso, Paulo Almeida (2010) apresenta consideragdes sobre o mais conhecido
programa do governo Lula, o PBF. De acordo com sua interpretacdo, o programa se porta
como um indicador do aporte social e como o grande diferencial do governo, em relagao aos

anteriores. Como bem coloca,

A realiza¢do simbolo do governo ¢, manifestamente, o programa Bolsa-Familia —
uma reunido de diversos programas iniciados no governo anterior, depois que o
Fome Zero fracassou — que atende a mais de um quarto da populagdo brasileira,
segundo dados oficiais. As alegagdes numéricas sdo legitimas, podendo ser
acolhidas como um avanco sauddvel no panorama social, beneficiado pela
incorporacdo de novos estratos sociais aos mercados formais de consumo, de
trabalho e a novas oportunidades de realizagdes pessoais e familiares. (ALMEIDA,
P., 2010, p. 166)

Outra vez, denota-se a importancia do PBF como o carro chefe da acdo social durante
o governo Lula. Como o autor sublinha, ha uma comprovacdo numérica sobre a extensao dos
beneficiados pelo programa. Apesar disso, no desenvolver de sua avaliacdo, o autor articula
seu pensamento com o intuito de descontruir esses avangos, buscando demonstrar os efeitos
negativos oriundos de programas como PBF, como os impactos politicos de dependéncia e a
postura clientelista da popula¢do em relagdo ao Estado. Um pouco diferente das percepcdes
criticas em relagdo ao programa que foram apresentadas por Druck e Filgueiras (2006) ou
Marques e Mendes (2007), que interpretam os PRTC desde uma avaliacdo dos impactos
estruturais que geram ou nao; a abordagem de Almeida (2010) pode ser vista pela conjuntura
do momento historico eleitoral pela qual se passava. Como ja dito, o texto apresenta visoes
claras de um posicionamento sobre os resultados eleitorais, com fortes receios, por parte do

autor, em relacdo ao legado negativo do governo Lula.
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Prosseguindo na revisao bibliografica sobre o tema, pode-se evidenciar uma
caracteristica de avaliac@o que se reitera nas literaturas. Eliel Machado (2009), ao investigar a
relacdo entre o neoliberalismo e as lutas sociais durante o governo Lula apresenta uma ideia
de despolitizagdo da atuagdo governamental do PT durante a administracdo do periodo.
Segundo o autor, durante os momentos que marcaram a disputa eleitoral do governo Lula ¢é
evidenciado uma certa linha de gradual adaptacdo do discurso com fins de torna-lo menos
conflitante. Essa ¢ uma das caracteristicas que o autor atribui para a vitdria nas duas elei¢des.

Como apresenta, sobre essa adaptacdo do discurso:

Desde entdo, a tonica principal que norteou as disputas era a estabilidade monetaria
e o combate a inflacdo. Estas mudancas esvaziaram ideologicamente a contenda
politica que passou a ter tratamento “técnico-administrativo”, principalmente nos
grandes meios de comunicagdo. E, paulatinamente, o PT foi assimilando tudo isso.
(MACHADO, 2009, p. 27)

Essa avaliagdao do autor auxilia a pesquisa pois demonstra uma alteragdo na postura do
governo em relacdo a duvida levantada sobre os impactos da elei¢do de um lider sindical a
Presidéncia. Em acordo com os autores, essa preocupagdo ndo deveria ser tdo intensa, na
medida em que percebem essas alteragdes de posturas no sentido de assegurar em uma
responsabilidade politica com a estabilidade economica em contraposicdo a propostas de
medidas que alterem substancialmente as estruturas sociais.

A contribuicdo do autor a proposta desse subcapitulo se da ao passo que levanta
reflexdes sobre a politica social de Lula. Desde uma perspectiva geral, pode-se dizer que
Machado (2009) defende que a politica do periodo repercutiu negativamente nas possibilidade
de defesa dos direitos dos trabalhadores rurais, por exemplo, ¢ de outras camadas da

populagdo que se organizam em movimentos sociais. De acordo com o autor:

Se nos primeiro meses de inicio do governo Lula se tinha a esperanca de que este
daria uma tintura politico-ideologica popular a sua administracdo, atualmente nio
cabem muitas ilusdes: habilmente deu um alento importante ao desgastado projeto
neoliberal, garantindo-lhe mais tempo de sobrevida com apoio das camadas mais
pobres e desorganizadas da populagdo. (MACHADO, 2009, p. 33)

Assim, o autor soma-se ao exercicio de relacionar as politicas a tipologia ideal quando
evidencia um certo afastamento das possibilidades de articulacdo direta dos movimentos
sociais, como aponta o autor, as bases de atuacdo do governo. Nao ¢ feita, contudo, uma

avaliag@o mais precisa que possa identificar se isso se traduziu em menos espagos de atuacdo
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politica, como o tipo ideal prevé, contudo, pode ser uma colocagdo que possibilitard essa
reflexdo.

Adiante e para finalizar a revisdo bibliografica sobre o tema, serdo expostas as
consideragdes de André Singer (2012). A proposta do autor se encaixa nesse momento de
discussdo sobre os conceitos que podem ser empregados aos governos Lula, uma vez que
Singer busca identificar se essas politicas seriam proximas a uma reforma gradual ou a um
pacto conservador. Nesse escopo, destaca-se a abordagem do autor, que compreende a dificil
tarefa de conceituar esse periodo, sobretudo pelo aspecto diferenciado do governo. De acordo

com o autor:

O declinio da pobreza monetaria e lento da desigualdade foi produto da combinacio
de orientagdes antitéticas, [...] as quais constituiram o que se poderia chamar de
“economia politica do Iulismo”. Por meio de uma pauta que, de um lado, manteve
linhas de conduta do receituario neoliberal e, de outro, tomou decisdes no sentido
contrario, isto €, proprias da plataforma progressista, forjou-se a combinagdo sui
generis de mudanga e ordem que provocou o deslocamento do subproletariado.
(SINGER, 2012, p. 143, grifo do autor)

Da fala do autor, pode-se depreender a caracteristica impar da mescla de diretrizes
politicas neoliberais e desenvolvimentistas, o que se aproxima aos entendimentos ja
levantados, de hora destacar uma feigao e hora outra. Outro aspecto relevante dessa fala, é a
percepcao do autor quanto aos efeitos dessas politicas no quesito de superagdo das
desigualdades. Para o autor, entdo, houve a promocao de certa igualdade monetaria, ao passo
que a desigualdade, em seus aspectos subjetivos, fora pouco superada.

Nao obstante, o autor estabelece uma divisio que se mostrou presente nas
interpretagcdes académicas, a dos anos 2003-2005 e 2006-2010. A respeito dessa primeira fase,
o autor busca ressaltar essas caracteristicas dualistas das agdes da administracdo de Lula.

Conforme aponta:

Na primeira fase (2003-05), a contencéio da despesa publica, a elevagdo dos juros, a
manuten¢do de um cambio flutuante, o quase congelamento do salario minimo ¢ a
reforma previdenciaria com redugdo de beneficios, enfim, o pacote de “maldades”
neoliberais voltado para “estabilizar” a economia e provar ao capital que os
compromissos de campanha seriam cumpridos a risca foi aplicado em escala
superior a praticada no segundo mandado de FHC. [...] Ao mesmo tempo, Lula
tomou iniciativas na dire¢do contrdaria. O aumento das transferéncias de renda — a
partir do langcamento do Bolsa Familia em setembro de 2003 — a expansdo do
financiamento popular — com o convénio assinado entre sindicatos e bancos no final
do mesmo ano para criar o crédito consignado — e a valorizagdo do salario minimo —
a partir de maio de 2005 —, considerando em conjunto, produziram alivio na situacio
dos mais pobres e ativagdo do mercado interno de massa, profundamente deprimido
no governo anterior. (SINGER, 2012, p. 144, grifo do autor)
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Assim, o autor reitera seu entendimento de uma dupla face do governo Lula, com
momentos mais proximos aos ditames liberais, de estabiliza¢do financeira para assegurar os
objetivos de um capital financeiro internacional e nacional e; ao mesmo tempo, com
momentos de defesa de ganhos sociais, como representou a criagdo do PBF, do aumento do
acesso ao crédito popular, da valorizagdo do salario minimo e o estabelecimento de um
mercado interno que consumiria ativamente, como j& demonstrou Fausto (2012). Desta
maneira, 0 autor traz aspectos que contribuem para a aproximagao das politicas empregadas
as propostas do tipo ideal. Aqui, vale reapresentar uma reflexdo anterior, sobre as
intencionalidades pelas quais essas politicas sociais vao ser implementadas. Como visto, ha
espaco para aprofundar esse debate (DRUCK, FILGEURIAS, 2007), contudo, ha
concordancia nos autores da existéncia de impactos reais com essas medidas.

Por sua vez, a avaliagdo do autor sobre o segundo periodo ¢ iniciada sobretudo pela
alteracdo das diretrizes econdmicas, com o advento da nomeacdo de Guido Mantega para o

Ministério da Fazenda em 2006. Segundo o autor:

Com isso, pode-se afirmar que quatro elementos distinguiram a politica economica
do “segundo periodo”: valoriza¢do do salario minimo, desbloqueio do investimento
publico, redugdo da taxa de juros, e queda do desemprego. E certo que nem o
aumento do investimento nem a reducdo de juros foram explosivos, mas o ponteiro
se mexeu na dire¢do do desenvolvimento. (SINGER, 2012, p. 151-152)

As consideragdes do autor apontam para o entendimento de houve uma maior
aplicagdo de medidas desenvolvimentistas nesse segundo interim. Pode-se interpretar, pela
logica dos tipos ideias, a proximidade em relagdo as praticas e a tipologia, especialmente no
quesito de formacao de emprego e maiores acessos aos créditos (que advém da reducdo dos
juros), por exemplo. Mais uma vez, apresenta-se um panorama de proximidade entre a pratica
e os tipos ideais.

Adiante, Singer (2012) apresenta uma caracterizagio abrangente sobre os anos Lula. A
maneira do autor, sdo identificados pontos cruciais para sustentar o projeto de reforma

encabegada pelo governo Lula:

O projeto de combate a pobreza acabou por se firmar sobre quatro pilares:
transferéncia de renda para os mais pobres, ampliacdo do crédito, valorizagdo do
salario minimo, tudo isso resultando em aumento do emprego formal. Se
discernirmos com iseng@o, percebemos que sdo, de forma atenuada, as mesmas
propostas do “reformismo forte”, porém em versdo homeopdtica, diluidas em alta
dose de excipiente, para ndo causar confronto. (SINGER, 2012, p. 189)
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Deste modo, percebe-se que o autor retrata as politicas adotadas pelo governo Lula
como de um reformismo forte, contudo, com sua aplicacdo em baixas doses. Isto significa,
por tanto, que ¢ percebida a atuagdo nas frentes de diminuicdo das desigualdades, com o pesar
de ndo serem aplicadas de maneira a causar confronto de interesses. Aqui, o autor ainda
sublinha que a atengdo de ndo se contrapor aos interesses do sistema financeiro foi um dos
aspectos principais da relagdo dupla entre as frentes de atuagao do governo Lula.

Por fim, a revisdo bibliografica deste subcapitulo buscou caracterizar as a¢des internas
do governo Lula com o intuito de encontrar conceitos que pudessem traduzir os
entendimentos dos autores sobre esse tema. Identificam-se divergé€ncias nos processos de
avaliagdes que os autores empregam. A respeito disso, uma reflexdo preliminar que pode ser
feita é que a avaliacdo desse governo esbarra em diferentes percepgdes politicas dos autores o
que, por sua vez, se traduzem em olhares distintos e aplicagdo de um sobrepeso em
determinadas caracteristicas que as vezes nao sdo feitas por outros autores. Enfim, pode-se
falar que esse exercicio foi delicado no sentido de ponderar percepcdes que contribuissem ao
intuito final de observar esse periodo por meio das lentes da tipologia ideal de promogdo da
igualdade social.

Deste modo e para cumprir com o objetivo do trabalho, passa-se ao momento de
observagdo das percepgdes dos autores sob a Otica das relagdes de proximidades/afastamentos
entre essas e o tipo ideal. Em primeiro lugar, a respeito da tipologia de I-A, de promover a
inclusdo no mercado de trabalho e II-A, de incentivar a criagio dos empregos. Como
apresentado por Fausto (2012) e Singer (2012), ha a marca da geracdo de mais de 10 milhdes
de empregos formais durante o governo Lula, o que indica a proximidade entre essas
tipologias, tanto a ideal quanto as dos autores, e os resultados da politica interna.

A respeito da I1I-A, de garantir a maior participacao politica da populagdo, e IV-A, de
assegurar a liberdade de expressdo, foram identificados poucos indicios sobre esses aspectos.
Contudo, como apresentaram Fausto (2012), Fagnani (2011) e questionam Druck e Filgueiras
(2006) e Machado (2009), é possivel dizer que houve um momento de participacao politica da
populagdo por meio de posicionamentos contrarios as dire¢cdes politicas, sobretudo no
primeiro mandato. Como por exemplo em relagdo a participagdo politica da populagdo nas
politicas, Druck e Filgueiras (2006) e Machado (2009) demonstram que isso nao ocorre como
um resultado de intengdo do governo, mas sim, como uma maneira da populagdo contestar

decisdes governamentais. Portanto, pode-se dizer que esse ponto se afasta da tipologia ideal
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III-A e se aproxima da IV-A, uma vez que houve a liberdade de expressdo por parte dessa
populagdo.

Prosseguindo, o ponto V-A, de proporcionar a redistribui¢do de renda dos tipos ideais
representou o principal objeto de andlise dos autores. Certamente, a literatura apresentada
demonstrou a relevancia do Programa Bolsa Familia como o carro-chefe das agdes sociais do
governo Lula. Por sua vez, a discussdo acerca dos impactos e resultados desse programa
também sdo grandes e aprofundadas. Com isso, a pesquisa destaca as reflexdes de Druck e
Filgueiras (2006), Marques e Mendes (2007) e Machado (2009), no sentido que apontam para
as deficiéncias estruturais do PBF. Segundo a interpretacdo desses autores, a transferéncia de
renda condicionada ndo afetaria os mecanismos geradores da desigualdade, o que, por
conseguinte, ndo as caracterizaria como de promocao da igualdade social. Essa reflexdo é,
sem duvidas, importante e sera retomada como uma grande inflexdo da pesquisa, nas
consideragdes finais.

Entretanto, ¢ preciso retomar a proposta inicial e seguir sua metodologia. Por mais que
as consideragoes feitas por eles sejam de grande monta, a avaliagdo da qualidade de promogédo
da igualdade social ¢ feita, neste trabalho, por meio deste exercicio de correlacionar o fato a
tipologia ideal e, portanto, essa politica em muito se aproxima ao tipo ideal. Como foram
ressaltados pelos autores, Maria Almeida (2004), Fausto (2012), Fagnani (2011), Almeida
(2010) e Singer (2012), o PBF foi a principal formulagdo de politica publica do governo Lula
com o intuito de superar a extrema pobreza, os nimeros de mais de 40 milhdes de pessoas que
se beneficiaram com o programa evidenciam isso. Desta forma, o ponto V-A da tipologia
ideal é fortemente identificavel nas politicas de Lula.

Sobre o item VI-A, de facilitar o acesso ao crédito e microcrédito, percebe-se que
houve uma tendéncia de aumentar o consumo interno, em especial no segundo momento do
governo. Como apresentaram Fausto (2012) e Singer (2012) existiu uma preocupagdo de
aumentar o consumo interno e, para isso, foram adotadas medidas de incentivo ao crédito,
diminui¢do das taxas de juros (no segundo momento). Desta maneira, pode-se dizer que esse
ponto da tipologia ideal foi observado durante o governo Lula.

Em relacdo ao ponto VII-A, de investir em saude, educacdo e saneamento basico, a
pesquisa trouxe o debate acerca das opcdes de focalizagdo ou universalizacdo das politicas
sociais. Retomando o exposto por, Druck e Filgueiras (2006) e Marques ¢ Mendes (2007), ¢
possivel dizer que o governo de Lula optou em focalizar politicas na camada da populagao
extremamente pobre em detrimento as politicas universais que, como apresentaram Druck e

Filgueiras, seriam supridas mais pelo mercado do que pelo Estado (2006, p. 29). Do outro
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lado, Fausto (2012, p. 533) apresenta que houve maior investimento nos gastos sociais,
podendo, assim, inferir que também foram contemplados os investimentos em saude,
educacdo e saneamento basico. Como um balanco geral nesse aspecto, pode-se dizer que ha
certa proximidade.

Por sua vez, a preveng@o da corrup¢do, como apresentada no item VIII-A, é passivel
de diversas interpretacdes. Nas visdes dos autores, foram identificadas reiteradas ressalvas a
respeito a corrupgdo que se fez presente no governo Lula. Como prova disso, tem-se o
escandalo do Mensaldo, abordado por todos os autores como o aspecto mais negativo, em
suas avaliagdes. Como visto em Fausto (2012), o presidencialismo de coalizio marcou o
entendimento sobre a maneira de alcangar governabilidade durante o governo Lula. Esta
caracteristica, como bem ressaltou o autor, abriu espago para a pratica da corrup¢ao nos meios
mais altos da politica governamental de Lula. Outros autores também apresentaram conceitos
como de banalizacdo da corrupgdo, como Paulo Almeida (2010), por exemplo. Deste modo,
esse ponto pode ser apontado como o de maior distancia entre a tipologia ideal e a pratica do
governo Lula.

Por ultimo, na avaliagdo sobre o ponto IX-A, de criagdo de fundos de emergéncias de
combate a fome, ao desemprego e a outras urgéncias sociais, o trabalho ndo identificou
claramente essa tipologia em agdes especificas. O que pode ser feito, como um exercicio de
correlacionar, € apontar para as medidas de aumento do combate a fome e pobreza que, como
apresentados nas avaliacdo sobre o PBF, foram eixo central da proposta deste programa.
Outrossim, como percebeu-se com a focaliza¢do das politicas sociais, pode-se falar em um
certo afastamento na medida que esses fundos podem ser compreendidos como politicas
universais, o que, como ja demonstrado, ndo foram o foco das a¢des do governo. Assim, o
eixo IX-A se distancia das praticas mencionadas.

Finalizando, portanto, esse ultimo exercicio, pode-se dizer que a politica interna
durante o governo Lula se aproximou em alguns pontos a tipologia da promogado da igualdade
social. Como visto, essa aproximag@o nao ¢ livre de ressalvas, como por exemplo a respeito
das reflexdes do PBF e dos historicos de corrupcdo. Desta maneira, a avaliacdo final deste
subcapitulo pode apontar para a compatibilidade entre a tipologia e as praticas da promogao
da igualdade social durante o governo Lula. A primeira hipdtese, de que a igualdade social
esteve presente na agenda de atuagdo politica do governo brasileiro em suas esferas externas e
internas, por sua vez, pode ser confirmada com ressalvas. A partir daqui, entdo, a pesquisa se

destina a analise da relagdo entre o Poder Executivo e o Programa das Na¢des Unidas para o
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Desenvolvimento, com o intuito de testar a ultima hipdtese, qual seja, de que o PNUD

representou o ponto de encontro entre essas esferas, na promocéo da igualdade social.

43 A ATUACAO DO PNUD NO BRASIL

Como ja apresentado, este capitulo tem o intuito de identificar a qualidade de
promocgao da igualdade social na esfera interna. Em um primeiro momento, foram feitas
consideragdes sobre o entendimento tedrico desse espaco publico e sobre politica publica. A
partir disso, foram evidenciadas as possibilidades de atuacdo conjunta, em politicas publicas,
de atores como o Poder Executivo ¢ o PNUD. Essa constatacdo serviu de indicio para se
pensar em um espago tedrico que permite que as politicas publicas sejam também
implementadas pelo Programa, em que pese sua natureza distinta a do governo, por exemplo.
Com isso, a pesquisa passa, nesse ultimo espago, a testar a hipotese desde um ponto de vista
empirico. Isto é, o capitulo se encerra com a investigagdo das principais caracteristicas de
atuacdo do PNUD no Brasil, sobretudo para identificar as possibilidades da afirmacdo de que
este se portou como um agente promotor da igualdade social e, portanto, atuou como ponto de
encontro entre as politicas internas e externas brasileiras durante o governo Lula.

Para tanto, serdo feitas duas abordagens. A primeira, retoma os entendimentos
académicos de Machado e Pamplona para caracterizar a atuacdo do PNUD. Tal qual ja
mencionado, esse caminho ¢ necessario, especialmente pela dificuldade em se encontrar
material académico a respeito das atividades do PNUD. Apds isso, o segundo momento ficara
destinado a busca de informagdes oficiais que possam caracterizar as relagdes entre o governo
brasileiro e o PNUD. Mais especificamente, serdo trazidos os balangos dos investimentos
partindo do Brasil para o PNUD (Tabela 02), e dos principais projetos financiados pelo
PNUD no Brasil (Tabela 03), como maneira de apontar para caracteristicas evidentes dessa
relacdo.

Visto isso, um primeiro aspecto que pode ser levantado diz respeito ao inicio das
atividades do PNUD no territoério nacional. Segundo a legislagdo, elas se iniciam no ano de
1966, com o advento do Decreto nimero 59.308 de 23 de setembro do mesmo ano. De acordo
com essa lei, fica promulgado o acordo de assisténcia técnica entre o Brasil ¢ as agéncias
especializadas da ONU (BRASIL, 1966) que passa a regulamentar as relacdes entre esses

diversos 6rgaos em sua atua¢ao no palco nacional.
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Prosseguindo, a pesquisa parte para a busca de conceitos que apresentem a
caracterizacdo da atuacdo do PNUD no Brasil. Para isso, recorre-se aos entendimentos
elaborados por Machado e Pamplona (2010), em seu trabalho sobre os aspectos da atuagdo do
Programa no Pais. Como ja apresentado no capitulo anterior, as relagdes entre o PNUD ¢ o
Brasil possuem um aspecto de destaque, sobretudo pela maneira como os financiamentos dos
programas a serem executados pelo PNUD no Pais ocorrem. Reiterando o apresentado, o
Brasil faz parte dos paises em que os recursos do PNUD advém, em sua grande maioria, do

proprio governo. Como demonstram Machado e Pamplona (2010):

No Brasil o PNUD vem atuando hd mais de 40 anos. Com o passar do tempo, o
escritorio do Brasil transformou-se em um dos maiores do Programa.
Movimentando muitos recursos, o PNUD no Brasil passou a ter atividades quase
totalmente financiadas pelo governo com execucdo nacional (cost-sharing/national
execution modality), a modalidade de atuagdo do PNUD no Brasil passou a ser
exemplo para outros paises. O Brasil tornou-se um ponto de partida bastante
relevante para qualquer processo mais amplo para avaliar e caracterizar a forma de
atuagdo recente do PNUD. (MACHADO, PAMPLONA, 2010, p. 159, grifo dos
autores)

Desta maneira, percebe-se a relevancia que os autores defendem sobre o PNUD no
Brasil. Com um histoérico quase da mesma dimensdo que a propria historia do PNUD
internacional, o Programa no Brasil representa um dos marcos mundiais de sua atuacg@o.
Como ja dito, contudo, suas atividades sdo peculiares na medida que os principais recursos
advém do proprio governo brasileiro.

A respeito disso, ¢ interessante destacar que essa caracteristica ¢ fundamental para o
trabalho, pois, a partir dela, ¢ possivel identificar pontos relevantes. Conforme os autores
apresentam, a histoéria do Programa ¢ marcada pela evolugdo de seus paradigmas teoéricos de
atuacdo, como ja apresentados anteriormente. A partir da década de 1990, o PNUD passa a
adotar o entendimento de desenvolvimento humano sustentavel como seu principal eixo de
acdo. Com isso, os autores levantam duas etapas de atuacdo do PNUD no Brasil apos a
mudanca de paradigma do Programa.

A primeira delas, ocorre entre os anos 1990 e 2003. De acordo com os autores, ¢ a
partir desse momento que se percebe uma singularidade da relagdo entre o Brasil e o PNUD.

Conforme os autores ressaltam:

[O] PNUD comegou a executar os projeto com os recursos do proprio governo
brasileiro, sem a necessidade das institui¢gdes financeiras internacionais. Em um
momento em que o PNUD enfrentava problemas para financiar suas atividades ao
nivel global, o PNUD Brasil atraia muitos recursos, se transformando no maior
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escritorio do mundo do Programa e sua forma de atuagdo era exportada para outros
paises e regides. (MACHADO, PAMPLONA, 2010, p. 173)

Desta forma, ¢ reiterada a importdncia do Programa no Brasil. A relagdo entre o
financiamento do governo também ¢ demonstrada como o fator principal que pdde assegurar
que o escritério nacional do PNUD no Brasil fosse o maior em questdo de recursos. Além
disso, os autores identificam algumas das razdes para que essa modalidade de financiamento

acontecesse. Em acordo com os autores:

[A]s vantagens para o governo brasileiro devem ser vistas a luz do contexto da
redemocratizag@o, de forma semelhante ao que ja foi exposto anteriormente: de um
lado o governo iniciou reformas e reducéo do papel e tamanho do Estado e, de outro
lado, havia uma grande press@o interna para que as demandas sociais fossem
atendidas, com ag¢des rapidas e efetivas. [...] Desta maneira, foi nesse contexto que o
governo voltou-se para as agéncias internacionais para que estas auxiliassem na
tarefa, cabendo ao PNUD um papel de destaque. (MACHADO, PAMPLONA, 2010,
p- 174).

Assim, pode-se perceber um aspecto de delegagdo de fungdes governamentais ou de
politica publica, do governo brasileiro em dire¢do ao PNUD. Essa ligacdo pode, ainda,
reafirmar os entendimentos tedricos de que politica publica pode ser implementada por outros
atores além do Estado, como visto no comego do capitulo. Entretanto, os autores ressalvam

que essa caracteristica foi alvo de criticas, sobretudo pois

[E]ssa forma de atuagdo permitiu que o PNUD servisse como atalho para as
instituigdes governamentais deixassem de cumprir a legislagdo vigente,
especialmente aquela relacionada a contratagdo de pessoas e aquisi¢oes de bens e
servicos. [...] Basicamente as criticas estavam relacionadas a contratagdo de milhares
de “consultores” para executar tarefas que deveriam ser executadas por servidores
publicos comuns. Além disso, esses consultores ndo tinham direitos trabalhistas e
chegavam a ganhar quantias muito superiores aos funciondrios concursados que
cumpriam a mesma fun¢do. (MACHADO, PAMPLONA, 2010, p. 174-175)

A visdo critica dos autores a respeito dessa utilizagdo do PNUD como forma de aliviar
as contas do Estado, no periodo de 1990 a 2003, demonstram que nesse momento, ocorre um
certo desgaste entre as cooperagdes Brasil e PNUD. Como resultado, ha a mudanga na dire¢ao
do escritorio nacional do Programa, que passara a reformular os aspectos de atuagdo do
PNUD no Brasil, sobretudo com o enfoque das contratagdes.

Esse segundo momento de atuagdo do PNUD no Brasil coincide com o periodo de
analise da pesquisa, de 2003 a 2010. Como apresentado, o primeiro momento tem como

destaque o aprofundamento da relagdo impar do PNUD e governo brasileiro, sobretudo pelas
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modalidades de financiamento. A alteracdo que ¢ percebida nesse outro momento, pelos
autores, ocorre justamente no aspecto criticado anteriormente, de que o Programa
desempenhasse um papel especifico do Estado e ndo de complementariedade.

Essa mudancga nas finalidade de cooperacdo também passam a ser foco das agdes do
governo brasileiro. Como evidéncia disso, os autores apresentam as Diretrizes para o
Desenvolvimento da Cooperagao Técnica Internacional Multilateral e Bilateral, elaborada
pela Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC) em 2005. A partir disso, diminuem-se as
possibilidades de que a cooperagdo internacional com um programa, tal qual o PNUD, passem
a ser a unica manifestacdo do Estado para o enfrentamento de um problema publico. Quer
dizer, a cooperacdo passa a ser vista como uma maneira de que o governo tem de
complementar suas agdes por meio de uma agdo compartilhada com outros atores.

A partir desse entendimento, pode-se perceber que a relagdo do PNUD com o Brasil &,
certamente, merecedora de atencdo especial. Os autores trouxeram a tona a singularidade da
execucdo no Brasil do Programa, especialmente pela caracteristica de maior presenga de
fundos nacionais para financiar as atividades do PNUD. Com isso, ¢ possivel reiterar os
aspectos de que as relagdes entre esses dois atores possui um carater muito mais nacional do
que internacional. Contudo, vale destacar que a¢des como a Diretriz apresentada em 2005
pela ABC demonstram que o PNUD ainda ¢ encarado como um ator internacional, cujas
atividades sdo reguladas como tal. Desta maneira, a primeira etapa deste subcapitulo
apresenta o panorama de profundas relagdes entre o Brasil e o PNUD, o que pode servir de
indicios para se considerar positiva a hipdtese dele se colocar como um ponto de encontro
entre as politicas brasileiras.

Prosseguindo na pesquisa, apresentam-se, a seguir, as tabelas com as informagdes a
respeito dos convénios que o Brasil possui com o PNUD (Tabela 02) e os projetos que sdo
executados pelo Programa no pais (Tabela 03). Aqui, vale ressaltar que o objetivo de se
pesquisar esses convénios e projetos ¢ de identificar a existéncia da relagdo entre o PNUD ¢ o
Brasil de maneira evidente. Uma vez que, como visto no capitulo anterior, as relagdes
internacionais entre os dois atores se estabelecem muito mais por uma justificativa conceitual
do que por uma evidéncia empirica concreta. Desta maneira, o intuito com a apresentacdo
dessas informacdes consiste em verificar a ocorréncia dessa relacdo interna. Nao sera feito,
agora, uma analise aprofundada a respeito da qualidade e das especificidades de cada
convénio e projeto, uma vez que o intuito, como ja dito, ¢ verificar evidéncias reais da

existéncia da relagdo entre o PNUD e o Brasil. O esfor¢o deste trabalho, portanto, estd em
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sistematizar e agrupar essas informacdes sobre esses projetos e convénios para avaliagdes
futuras.

Assim, a primeira tabela a ser apresentada foi elaborada com base nas informagdes
disponiveis no site do Portal da Transparéncia. Seus dados estdo divididos em seis colunas: a
primeira, sobre o nimero do Convénio; a segundo com as datas do periodo de vigéncia; a
terceira sobre o 6rgdo financiador do Convénio, com o 6rgdo principal, em cima, e o 6rgio
especifico, a baixo e em itdlico; a quarta, com as areas tematicas de cada Convénio
(Desenvolvimento Sustentavel, Educacdo, Saude e Outros); a quinta, com os valores, em
reais, dos recursos liberados ou dos previstos no convénio e; por fim, a sexta, com o objeto do
Convénio, tal qual disponivel no site.

A respeito da coleta de dados, a tabela dispdem todas as informacdes disponiveis no
site do Portal da Transparéncia, referentes aos Convénios entre o Brasil e o PNUD cuja
vigéncia abarcam o periodo da analise do trabalho (2003-2010). Visto isso, sdo apresentados
também os Convénios que foram implementados nos anos anteriores ao recorte temporal
feito, mas que o periodo de vigéncia abarque pelo menos um dos anos do periodo analisado.
Outra observagdo que pode ser feita diz respeito a divisdo por areas temadticas. Foi feito um
agrupamento nas grandes areas tematicas de Desenvolvimento Sustentdvel; Educacdo; Satde
e Outros, com base nos 6rgaos que liberaram os recursos. Essa abordagem foi empregada uma

vez que se entende os aspectos positivos para a andlise posterior.

Tabela 02 Lista de Convénios entre o Brasil e PNUD.

Apoio a reestruturacdo

técnico/organizacional da FNS. Apoiar a

M. Saude FNS na criagdo e implementacdo de um

% sistema nacional de vigilancia em saude
= 15/10/1997 Fundagdo Sand 88.589.140,92  (epidemiologica e ambiental)
= 30/05/2009 Nacional de aude 2 descentralizado, visando a melhoria do
@ Saude controle de doengas e agravos,

particularmente na Amazonia legal,
atingindo também a promogao de saude
as populagdes indigenas.

2 Nao foram encontradas informag¢des sobre o valor total liberado, sendo a ultima liberagdo em 30/10/2008, no
valor de R$ 300.000,00.
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Senado Federal
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Administragdo
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M. Educagdo
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M. Meio
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Fundo Nacional
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M. Minas e
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Coord. Geral de
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M. Educagao

Fundo Nacional
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Nacional de
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Educagdo

Educagio

Outros

Desenv.

Sustentavel

Educagao

Desenv.

Sustentavel

Outros

Educagao

Saude

8.894.600,00

164.697,00%!

86.745.208,37

25.577.548,00

9.316.500,00

18.871.233,78
22

3.664.380,00

7.400.000,00

19.462.800,00

100

Implanta¢do de um sistema de educacdo
profissional  aberto as  mudangas
tecnologicas impostas pelo processo de
globalizagdo da economia, que contribua
para o processo de desenvolvimento
econdmico e social do pais e sua insergdo,
em condigdes mais favoraveis, no
mercado internacional.

Implantagdo de um sistema de educagao
profissional ~ aberto as  mudangas
tecnologicas impostas pelo processo de
globalizacdo da economia, que contribua
para o processo de desenvolvimento
econdmico e social do pais e sua insergao,
em condi¢des mais favoraveis, no
mercado internacional.

Cooperagdo técnica para a execugdo do
programa INTERLEGIS.

Atender As Despesas Do Projeto PNUD
BRA/98/012 - Agricultura Familiar no
contexto do desenvolvimento local.

Contexto legal firmado entre a SEF e
PNUD através do programa da
ONUBRA/99/004/A/99, visando a
melhoria da qualidade do ensino
fundamental e da educacéo infantil.

Solucionar ou  mitigar  problemas
ambientais identificados localmente, pelo
aumento da disponibilidade de recursos
financeiros para a sociedade.

Implementar agdes que, em conjunto
integrado ou individualmente, auxiliardo
a desobstrugdo do contido
desenvolvimento do mercado de energia
renovavel para comunidades carentes no
brasil, explorando o potencial de todos os
recursos disponiveis.

Execucdo do programa de melhoria e
expansdo da educagdo especial, a ser
desenvolvido em cooperagao técnica com
o PNUD, conforme plano de trabalho
aprovado.

Viabilizar o programa de cooperagido
entre a ANS, Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento - PNUD
e a Agencia Brasileira de Cooperagdo
Técnica - ABC - visando a
institucionalizagdo da ANS.

2! valor correspondente ao total do Convénio, uma vez que ndo foram liberados recursos a esse programa.
2 Nio foram encontradas informagdes sobre o valor total liberado, sendo a Gltima liberagio em 19/11/2010, no

valor de R$ 30.135,00.
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23.995.640,00

46.654.300,27

8.371.417,54

25.855.640,00

780.000,00

9.971.760,00

27.319.161,85

7.646.662,26

16.000.000,00
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101

Apoiar e incentivar o desenvolvimento
profissional de professores especialistas
em educagdo, de forma articulada com a
implementagdo dos pardmetros em agao e
referenciais curriculares nacionais, com
apoio do Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento — PNUD.

Projeto BRA/00/021, sustentabilidade e

repartigdo dos beneficios da
biodiversidade.
Pretende contratar estudos

correlacionados com a tematica para
sustentabilidade, escala de produgao,
gestdo territorial, replicabilidade de
metodologias de implementacdo de
corredores ecologicos.

Cooperagdo técnica especializada para o
desenvolvimento das atividades do
PNUD que apoiara a SEF nas suas
fungdes de coordenagdo e indugdo da
Politica Nacional de Educagio
Fundamental.

Mobilizagdo, capacitagdo de atores locais
e promogdo de agoes de desenvolvimento

local que identifiquem  projetos
estruturantes para o municipio de
Alcantara.

Capacitagdo e mobilizagdo de recursos
humanos - transferéncias a Organismos
Internacionais — PNUD.

Projeto de cooperagdo técnica entre a
ANVISA e o PNUD, com a anuéncia da
ABC/MRE (BRA/04/010) - Servigos de
satde Sentinela: estratégia para vigilancia
de servigos e produtos de saude pos-
comercializagao.

Planejamento e execucgdo da pesquisa de
or¢amentos familiares POF 2006/2007 ¢
o teste da pesquisa nacional por amostras
de domicilios - PNAD que serd integrada
a pesquisa mensal de emprego - PME.

Projeto de assisténcia técnica para a
Agenda da Sustentabilidade Ambiental
(TAL Ambiental).

23 O . ~ .
Valor referente ao total do Convénio, ndo foram encontradas informagdes acerca do valor liberado.
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Liberacdo de crédito orgamentario -

gl\ M. Educacdo PNUD "Projeto de Apoio a Expansdo do
) 09/08/2006 (Sec. De ~ . . e
5 31/12/2009 Educacio Educagio 5.186.450,98  Sistema Federal de Ensino Superior -
o) . BRA 06/007 (termo de cooperagdo
" Superior) .
técnica).
Presidéncia da
Republica
© O presente documento de projeto
S 23/08/2006 Instituto de ~ BRA/04/013 - cooperagdio PNUD-IPEA,
o 30/04/2007 Pesquisa Educagdo ST tem por objeto a edi¢do da "Revista
ok Econémica Desafios do Desenvolvimento".
Aplicada —
IPEA
Convenio com vistas a execugdo do
M. Educagdo proje.to de extensdo iptitulado “Proglug:ﬁ_o
30\ coletlv.a em economia popular solidaria
> 07/12/2007 Universidade Educagio 155.449,79 da regido metropolitana d? Jodo Pessoa”,
S 31/12/2008 Federal da com recursos oriundos do
o Paraiba PNUD/UFPB/PRAC/Incubes - Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome.
Desenvolvimento de uma base inédita no
pais sobre consorcios publicos e
, federalismo, ampliando a capacidade do
M. Saide Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria
&) de acompanhar a qualidade e a
50 30/12/2010 Agéncia , efetividade dos produtos e servigos
S 31/12/2017 Nacional de Satde 47.750.000,00 colocados a disposi¢do do cidaddo e
© Vigilancia melhorar o desempenho da rede com a
Sanitaria criagdo de mecanismos e ferramentas de
analise de produtos e servigos baseado no
estabelecimento de rede de cooperagao
técnica.
|
TOTAL 23 Convénios 4 Categorias RS 505.307.593,76

Fonte: o autor, dados adaptados do Portal da Transparéncia.

Como apresentado na Tabela 02, pode-se perceber a abrangéncia da relagdo entre o
Brasil e PNUD, sobretudo pelos seus expressivos numeros. A pesquisa identificou um total de
23 convénios com um or¢camento superior aos 500 milhdes de reais. As areas tematicas pelas
quais os convénios foram firmados também apontam para a abrangéncia na questdo aos
objetivos que o Brasil tinha em relagdo a parceria com o Programa. Como pode se perceber, o
maior orgamento ¢é referente ao Convénio niumero 329705 (BRASIL, 1997), em um montante
superior a 88 milhdes de reais, que versa sobre a ampliagdo do sistema de vigilancia de satide
¢ ambiental na regido da Amazdnia, sobre as populagdes indigena, o que, por sua vez, pode

apontar para um interesse evidente por parte do governo brasileiro.

** Convénio firmado entre Brasil ¢ Nelson Maculan Filho, estd na lista uma vez que trabalha com crédito
or¢amentario do PNUD.

> Em que pese que este Convénio foi firmado entre Brasil ¢ Fundagio José Amarico, ele esti presente na lista
pois contou com o financiamento do PNUD.
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A seguir, elaborou-se um grafico com a representacdo do ntimero total de convénios
firmados por areas tematicas e por percentual de participagdo no total do orcamento. O
Grafico 01 apresenta a divisdo dos orgamentos por area tematica. Para chegar-se a esse
resultado foi feita a seguinte divisdo, or¢gamento de cada area dividido pelo orcamento total,

multiplicado por 100:

Orgamento de Cada Area
x 100

Valor do Orgamento (%) =
Orcamento Total
Optou-se por apresentar a participagdo, em porcentagem, orcamentaria de cada area
em oposicao ao valor total de cada uma; pela possibilidade de comparagdo entre os dados da
Tabela 02 com os da Tabela 03. Existe essa diferenca uma vez que os dados da primeira
tabela sdo disponiveis em reais, ao passo que os dados da segunda o sdo em doélares
americanos. A metodologia da conversao dos valores para uma mesma moeda nio é possivel
pois os valores sdo referentes a um periodo e ndo a uma data especifica, pela qual poder-se-ia

calcular a taxa de cambio do dia. Feita essa ressalva metodolégica, apresenta-se o Grafico 01:

Grafico 01  Percentagem orgamentaria e nimero de convénios entre o Brasil e PNUD por
area tematica.

Desenvolvimento Sustentavel Educagéo Saude Outros

¥ Valor do Orgamento (%) ™ Namero de Convénios

Fonte: o autor.

Conforme se depreende do grafico anterior, a area tematica Saude foi a qual o Brasil

mais investiu em matéria de Convénios com o Programa, representando 36,24% de todo o



104

or¢amento; seguida pelo eixo de Desenvolvimento Sustentavel, com 22,5% de participagdo no
orgamento total; na frente da area de Educagdo, com 21,35% e, por fim, Outros com 19,56%
de todos os valores conveniados. A respeito do numero de Convénios, o primeiro lugar fica
para a area da Educagdo, com um total de 10 Convénios, seguida pela Desenvolvimento
Sustentavel com 5 e Satde e Outros com 4 cada um. Dessa categorizagdo, pode-se inferir que
o eixo tematico da Saude e Educagdo foram os mais trabalhados, em quesito de valor liberado
e quantidade de projetos, respectivamente.

A proxima tabela a ser apresentada demonstra os projetos que foram executados e
financiados pelo PNUD no Brasil, cujas vigéncias se encaixam entre os anos analisados. De
maneira semelhante a tabela anterior, os dados estdo dispostos em cinco colunas: a primeira
com o nome do projeto; a segunda com o periodo de vigéncia; a terceira com os €xitos
tematicas de cada projeto (Cooperacdo Internacional, Desenvolvimento Sustentavel, Gestao,
Infraestrutura, Politica Social e Outros); a quarta com os valores em dolares americanos da
execu¢do do projeto e; por fim, a quinta, com a descricdo adaptada e traduzida das
informagdes disponiveis no site do UNDP Open Data (2015). A respeito da divisdo por eixo
tematico, foram agrupados os projetos com base nas relagdes entre os projetos e suas

discricdes.

Tabela 03 Lista de Projetos Financiados pelo PNUD no Brasil

01/02/2000  Desenvolvimento Apoio as Politicas Publicas na Area
BRAOOOI4 31012013 Sustentavel U$ 3000000y mbiental - Subprojeto IV,
. Promover a preservagdo da biodiversidade
BRA/00/G31 01/10/2000 Desenvolv%mento US$ 95.428,52 e 0 uso sustentavel das matas da fronteira
31/12/2013 Sustentavel 4
o noroeste do Mato Grosso.
01/11/2000 Cooperagao Modernizagdo da  administragdo  da
L RAIONED 31/07/2013 Internacional U TleRSiei 2 cooperagdo técnica do Brasil.
11/07/2001  Desenvolvimento Apoio  as  Politicas  Publicas  de
BRA/00/022 31/01/2013 Sustentavel Us 1,00 Desenvolvimento Sustentavel.
15/07/2001  Desenvolvimento Sustentabilidade e  Repartigio  dos
Bzl 30/01/2013 Sustentavel U$ 1,00 Beneficios da Biodiversidade.
03/08/2001 Uso de 6nibus com combustivel de células
BRA/99/G32 31/12/2014 Infraestrutura US$ 5.186.600,41 de hidrogénio para transporte urbano.
Montreal 01/09/2002 Plano Nacional de Cloro Flour Carbono
Protocol Outros US$ 2.027.285,05 Phase-out e de validagio do formato
. 30/12/2013 26
Projects methyl e methylal.
05/11/2003 ~ U$ 100.000,00 - . .
BRA/03/015 28/02/2013 Gestéo Capacitagdo em Geréncia Social.

% Tradugdo de: “National Cloro Fluor Carbono Phase-out Plan and Validation of Methyl Formate and
Methylal.” UNDP Open Data 2015.



BRA/03/034

BRA/04/008

BRA/03/009

BRA/04/043

BRA/04/044

BRA/04/016

BRA/04/045

BRA/04/046

BRA/04/029

BRA/04/049

BRA/05/021

BRA/05/028

BRA/05/018

BRA/05/045

BRA/05/036

BRA/06/017

BRA/06/024

BRA/06/016

BRA/06/032

BRA/07/002

BRA/07/004

BRA/07/010

BRA/07/017

BRA/07/018
BRA/07/019

15/12/2003
31/12/2013

01/01/2004
30/06/2013

23/03/2004
31/03/2013

31/08/2004
31/12/2014

31/08/2004
31/12/2013

08/09/2004
31/12/2013

01/10/2004
31/12/2013

25/10/2004
31/12/2013

21/12/2004
31/12/2013
01/04/2005
31/03/2015
01/08/2005
31/10/2014
20/08/2005
30/01/2013
31/08/2005
30/09/2013

01/12/2005
30/09/2013

10/12/2005
31/12/2013
01/06/2006
15/12/2013
07/11/2006
31/12/2013

27/12/2006
31/12/2013

01/01/2007
31/12/2016

01/01/2007
31/12/2014

01/05/2007
30/11/2013

01/06/2007
31/03/2013

06/11/2007

10/12/2007
30/06/2013
11/12/2007
31/12/2014
20/12/2007

Gestao

Outros

Desenvolvimento
Sustentavel

Cooperagdo
Internacional

Cooperagao
Internacional

Desenvolvimento
Sustentavel

Infraestrutura

Politica Social

Politica Social
Politica Social
Politica Social
Politica Social

Politica Social

Politica Social

Politica Social
Politica Social
Infraestrutura
Infraestrutura

Politica Social

Desenvolvimento
Sustentavel

Gestao
Politica Social

Politica Social

Infraestrutura

Desenvolvimento
Sustentavel
Politica Social

U$ 5.102.895,00

US$ 1.226.661,41

U$ 8.250,46

U$ 1.400.000,00

us
15.000.000,00

U$ 1.498.720,24

U$ 60.000,00

U$ 5.312.443,59

U$ 8.201.427,26
U$ 3.279.038,82

U$ 751.616,79

U$ 1.485.656,15

U$ 653.584,06

U$ 967.231,48
U$ 559.119,75

U$ 5.916.967,42

U$ 3.105.057,14

U$ 1.883.653,09

U$ 413.427,07

U$ 978.147,72
U$ 95.500,00

U$ 20.305,65
U$ 1.673.610,38

U$ 574.500,00
U$ 1.971.016,52
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Revitalizagdo dos suprimentos nacionais
do Escritério do Pais.

Projeto de Modernizagdo e Fortalecimento
Institucional da Comissdo de Valores
Mobilidrios — PRO CVM.

Projetos Demonstrativos na Amazonia
(PDA/PDPI).

Implementagdo dos Programas e Projetos
de Cooperagdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento.

Implementagdo dos projetos e atividades
de Cooperagdo Sul-Sul nos paises da
América Latina, Africa e Comunidade de
Paises de Lingua Portuguesa.

Projeto de Assisténcia a Implementagdo do
Programa de Apoio a Agenda de
Crescimento Econdémico Eqiiitativo e
Sustentavel — PACE.

Comércio de produtos de uso sustentavel
da biodiversidade brasileira.
Fortalecimento  institucional para a
avaliagdo e gestdo da informacdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.

Seguridade Cidada.
Educagao do Século XXI.

Projeto do Programa ProJovem.

Programa de Promogao Inclusido Produtiva
de Jovens.

Avaliagdo e Aprimoramento da Politica
Social no Estado de Sao Paulo.
Qualificagdo das Tecnologias/Dispositivos
da Humaniza¢do na Rede de Atengdo e
Gestdo do SUS.

Fortalecimento da Justi¢a Brasileira.

Observatorio da Igualdade.

Projeto de Restauragdo e Manutengdo de
Estradas Federais — PREMEF.

Programa Nacional de Desenvolvimento
Institucional ~de  Parcerias  Publico-
Privadas.

Projeto Brasil "3 Tempos".

Modernizagdo Institucional da Secretaria
Executiva da Coordenagdo-Geral de
Mudangas Globais de Clima (SE-
CIMGC).

Democratizagdo de Informagdes no
Processo de Elaboragdo Normativa.
Apoiar a Secretaria Especial de Politicas
de Promocdo da Igualdade Racial
(SEPPRI).

Programa Interinstitucional de Promogao
da Igualdade de Género e Racial.

Projeto de promog¢do Comercial e de
atracdo de investimentos.

Apoio as comunidades rurais do Rio Sao
Francisco.

Projeto Direitos Humanos para Todos.
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BRA/08/003
BRA/07/015
BRA/07/G32
BRA/07/013

BRA/08/012

BRA/08/021

BRA/08/G32

BRA/08/023

Security with
Citizenship:
Brazil

BRA/09/001

BRA/09/008

BRA/09/G32

BRA/09/004

BRA/10/003
BRA/09/G31
BRA/10/001

BRA/10/G71
BRA/10/G32

BRA/10/005

TOTAL

31/12/2014

01/01/2008
31/12/2013

25/02/2008
31/01/2013

05/06/2008
31/03/2013
01/08/2008
01/02/2014

30/09/2008
31/10/2013

01/12/2008
31/12/2013

20/12/2008
31/12/2014

01/01/2009
31/12/2013
01/01/2009
31/12/2016

12/01/2009
31/10/2013

18/02/2009
30/07/2013

15/05/2009
31/12/2013
01/09/2009
31/12/2014

01/11/2009
30/09/2013

14/12/2009
30/09/2013
01/01/2010
31/12/2016
37/05/2010
31/12/2013
05/08/2010
30/09/2013

01/11/2010
01/11/2014

01/11/2010
31/12/2014

54 Projetos

Gestao

Desenvolvimento

Sustentavel

Politica Social

Desenvolvimento

Sustentavel

Desenvolvimento

Sustentavel

Desenvolvimento

Sustentavel

Politica Social

Desenvolvimento

Sustentavel

Desenvolvimento

Sustentavel

Politica Social

Outros

Cooperagao
Internacional

Politica Social

Gestao

Politica Social

Desenvolvimento

Sustentavel

Gestao

Gestao

Desenvolvimento

Sustentavel

Cooperagdo
Internacional

6 Categorias

U$ 16.282,79

U$ 1,00

US$ 126.973,90

U$ 916.278,69

U$ 937.801,28

U$ 7.092.005,11

U$ 1.680.567,58

U$ 3.731.227,85

U$ 2.723.700,00

U$ 610.845,26

US$ 131.139,01

U$ 6.465.370,96

U$ 3.275.000,00

US$ 2.814.949,22

US$ 327.540,83
U$ 1.062.155,00
U$ 476.480,78

U$ 146.741,33

U$ 3.823.405,85

Us$
10.751.302,93

US$ 117.452.483,57
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Ajuste complementar do Ministério de
Planejamento, Orgamento e Gestdo -
MPOG.

Planos Estaduais de Prevengdo e Controle
do Desmatamento da Amazonia Brasileira
e de Cadastro Ambiental Rural na
Amazonia.

Povos e Comunidades Tradicionais da
Babhia.

Ecossistema do Mangue no Brasil.

Programa de Desenvolvimento Sustentavel
da Cadeia Produtiva Madeira-Moveis na
Regido Amazonica Brasileira.

Programa de Apoio ao Agro extrativismo e
aos Povos e Comunidades Tradicionais.
Cooperacao para o Intercambio
Internacional, Desenvolvimento e
Ampliagdo das Politicas de Justica
Transicional no Brasil.

Estabelecimento do Programa de Gestao
de Residuos (PCBs)

Preservagao da biodiversidade e promogao
do desenvolvimento social e ambiental.
Seguranga com Cidadania: prevenindo a
violéncia e fortalecendo a cidadania com o
foco nas criangas e adolescentes em
situagdo de vulnerabilidade social nas
comunidades do Brasil.

Ampliagdo da Capacidade Institucional do
INTERLEGIS na Promogao ®
Coordenagao de Agoes para a Integracao e
a Modernizagdo do Poder Legislativo
Brasileiro.

Apoio a Cooperagao Sul-Sul.

Demarcagao de terras indigenas.

Fortalecimento das  capacidades da
CAIXA  para seu  processo de
internacionalizag¢do e de fomento a agdes
voltadas ao desenvolvimento humano
local.

Seguranca alimentar para criangas.

Eficiéncia energética em edificagdes.

Desenvolver uma base inédita no pais
sobre Consorcios Publicos e Federalismo.

Projeto de extensdo institucional e
fortalecimento (Fase IV).
Terceira  Comunicagdo  Nacional a

Conven¢ao-Quadro de Mudanga do Clima
da ONU.

Projeto Sul-Sul de Fortalecimento do
MSPP.

Fonte: o autor. Dados traduzidos e adaptados do UNDP Open Data (2015c).
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Com os dados dispostos acima, a pesquisa identificou 54 projetos realizados pelo
PNUD no Brasil, com o periodo de vigé€ncia entre os anos do trabalho. Pode-se notar que, da
mesma maneira que na relagdo anterior, ha um expressivo numero de projetos elaborados e
executados pelo Programa no Brasil. Somando as seis categorias que englobam a pesquisa,
tém-se um total de mais de 117 milhdes de dolares americanos investidos durante o periodo.

Como um grande destaque desses projetos, pode-se dizer que o eixo tematico de
Cooperagdo Internacionais foi o que mais recebeu recursos do Programa. Fato que se
evidencia pelo projeto BRA/04/044 de 2004, cujo orgamento esta avaliado em 15 milhdes de
dolares americanos, para a execugio de projetos de cooperagio Sul-Sul com paises da Africa,
América Latina ¢ Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa. Percebe-se, desta maneira,
que a Cooperacao Internacional, especialmente pela Cooperagao Sul-Sul, foi um dos eixos
mais trabalhados pelo Programa em sua atuacdo no Brasil, durante o periodo. De certa
maneira, pode-se pensar que a atuagdo do PNUD nesse eixo vem para somar os esfor¢os
brasileiros em sua atuagdo externa, como os conceitos de multilateralismo da reciprocidade
bem demonstraram no capitulo anterior.

Além disso, ¢ interessante fazer um relato sobre essa etapa da pesquisa. Como
enunciado, o foco desse momento foi a busca de evidéncias concretas, por meio de projetos e
convénios, que pudessem comprovar a hipotese de que o PNUD atuou como ponto de
encontro entre as politicas internas e externas brasileiras. Para isso, a pesquisa destinou um
grande tempo na investigacdo dessas informagdes, especialmente as contidas na Tabela 03.
Novamente, ressalta-se a dificuldade de encontrar tais dados, sobretudo pela maneira como as
informagdes estdo dispostas no site da Organizacdo. Por exemplo, ndo ha links especificos
para os projetos realizados pelo PNUD em periodos anteriores ao ano de 2013, pelo menos até
o momento de execugdo dessa pesquisa. Tal fato, certamente, se mostrou como um objetivo a
ser perpassado ao longo da investigacao.

Visto isso, e em posse dos dados da Tabela 03, elaborou-se um segundo grafico (02)
para melhor demonstrar pontos interessantes a analise de como se procedeu a relagdo entre o
PNUD e o Brasil. Da mesma maneira que o grafico anterior, a seguir ¢ feita uma
representacdo dos dados do percentual da participagdo orgcamentaria de cada eixo, bem como

o numero relativo aos projetos em cada eixo tematico:
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Grafico 02  Percentagem orgcamentaria e niimero de projetos financiados pelo PNUD no
Brasil por eixos tematicos.

Cooperagdo Desenvolvimento Gestdo Infraestrutura Politica Social Outros
Internacional Sustentavel

¥ Valor do Orgamento (%) ™ Numero de Projetos

Fonte: o autor.

Com base no grafico (02), pode-se perceber a divisdo entre o orcamento e o numero de
projetos por cada eixo tematico. A respeito da participagdo percentual de cada tema, destaca-
se a area de Cooperagdo Internacional como a primeira em numero de orcamento,
correspondendo a 29,27% do or¢camento de todo o periodo. Em segundo lugar, tem-se a area
de Politica Social que, pela divisdo, agrupou projetos nas areas de educacdo, juventude,
direitos humanos e justi¢ca, equivalente a 26,57% do orcamento. J4 em terceiro, o tema de
Desenvolvimento Sustentavel recebeu 19,5% de todos os recursos. Em quarto, a area de
Infraestrutura, com 13,57% dos gastos. Por fim, excetuando-se a area outros, o quinto lugar
ficou para os projetos de Gestdo, que compreendem aqueles voltados & administracao publica
brasileira ou do proprio Programa, com 8,2% dos investimentos.

Por sua vez, em numeros efetivos de projetos, o destaque fica para a Politica Social e
Desenvolvimento Sustentavel. Respectivamente com 18 e 16 projetos cada. Nesse ponto, faz-
se uma ressalva, uma vez que em alguns projetos, sobretudo nos de Desenvolvimento
Sustentavel, a informag@o do or¢camento disponivel ao projeto ¢ igual a 1 dolar americano (o
que aconteceu em quatro projetos). Desta maneira, é possivel fazer um questionamento a
respeito das divulgagdes de informagdes feitas pelo PNUD, uma vez que dificilmente um

projeto de um organismo internacional, com dura¢do de meses, teria como financiamento um
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montante de recurso que ¢ suficientemente pequeno para caracterizar o nivel de extrema
pobreza, se for consumido em um dia, como aponta o Banco Mundial.

Prosseguindo, as areas de Cooperagdo Internacional e Infraestrutura foram os eixos
pelos quais o PNUD elaborou o menor niimero de projetos, excetuando-se os outros. Contudo,
como visto, a Cooperagdo Internacional foi a area com o maior quantidade de recursos,
estando cerca de 3 pontos percentuais além do segundo colocado (Politica Social). Desta
forma, demonstra-se a relevincia da execucdo de projetos na area de cooperagdo
internacional. Como ja mencionado, uma area pela qual a Politica Externa Brasileira durante o
governo Lula dedicou bastante atengao.

Assim e por fim, este capitulo apresentou as bases tedricas que puderam averiguar as
possibilidades de interacdo em matéria de politica publica entre o governo brasileiro e o
PNUD. A ideia de esfera publica, nesse sentido, também colaborou para tal. Em um segundo
momento, a pesquisa destinou-se a avaliagdo dos conceitos da politica interna durante o
governo Lula. Percebeu-se a dificuldade de executar tal objetivo, sobretudo pelas visdes, em
certa medida, diferenciadas. Além disso, foi notado a presenga marcante de avaliagdes que
demonstraram o carater social da feicdo interna da politica de Lula. Em que pese foi
percebido, também, a possibilidade de se problematizar os reais intuitos e as efetivas
mudangas nos fatores geradores de desigualdades, como apontaram alguns autores; a pesquisa
conseguiu correlacionar os conceitos levantados com os tipos ideias de promog¢do da
igualdade social elaborada no primeiro capitulo. Desse exercicio, comprovou-se a primeira
hipotese, de que a politica interna durante o governo Lula possuiu uma proximidade com os
tipos ideais e, por tanto, caracterizou-se como promotora da igualdade social, em que pese
reflexdes e certos distanciamentos, como ja discutido.

Por fim, este ultimo espago do trabalho buscou em duas frentes, uma académica
conceitual e outra empirica, evidéncias de que o governo brasileiro e 0 PNUD se relacionaram
internamente, no sentido de que o PNUD atuou como um ponto de encontro entre as politicas
internas e externas do governo Lula, durante o periodo. O resultado dessa avaliagdo: em
primeiro lugar sobre o conceitual, como visto com Machado e Pamplona (2010), o PNUD no
Brasil ¢ um dos maiores de todo o Programa, em esferas mundiais. No Brasil, o PNUD
encontrou um pais cujo historico a partir de 1990, se preocupou com reiteradas e expressivas
maneiras de financiamento. Isto é, observou-se que o Brasil possui uma politica, sobretudo
desde a década de 1990, de financiar projetos para o PNUD atuar no pais. A tal constatacao

conceitual, foram somadas evidencias concretas, como demonstrou a Tabela 02. Em mais de
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meio bilhdo de reais, o Brasil atuou com a execugao de projetos do PNUD no pais, vide seus
23 projetos com vigéncia durante o periodo.

O segundo olhar, representado pela Tabela 03, demostrou a maneira com que o PNUD
investiu seus recursos no pais. Em um total de 54 projetos executados durante o marco
temporal, o Programa investiu mais de 117 milhdes de dolares americanos, em projetos
abarcando seis grandes areas de atuacdo. Como visto no grafico 02, a area de cooperacao
internacional foi aquela em que o Programa destinou a maior quantia de recursos, sendo os
projetos de Cooperagdo Sul-Sul os principais projetos especificos, em questdo de valor
or¢amentario. Sobre os impactos disso, novamente, reitera-se o entendimento de que o PNUD
teve uma expressiva atuagdo no Brasil. Certamente, € seguro afirmar que a hipotese de que ele
atua no pais € comprovada. Agora, sobre seu carater de um eixo de encontro entre as duas
esferas de atuacdo, pode-se dizer que, como demonstraram os projetos de Cooperagao
Internacional, mesmo atuando internamente, o PNUD buscou fortalecer as bases de atuagdes
internacional do Brasil, o que, em uma primeira visdo, pode apontar para uma resposta
positiva da segunda hipdtese do trabalho.

Deste modo, o trabalho estabelece seus ultimos caminhos. Buscou-se direcionar a
estruturagdo do trabalho de maneira que refletisse o intuito inicial, qual seja, de compreender
as relacOes entre as esferas externas e internas da politica brasileira, sobretudo em seu aspecto
de promogao da igualdade social e tendo o PNUD como o objeto empirico de conexdo entre

as esferas politicas.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Apos o desenvolvimento dos trés capitulos, a pesquisa chega em seu momento final de
avaliagdo dos resultados encontrados até agora. Retomando a proposta inicial, a indagacdo
que conduziu o trabalho foi a de saber como que as politicas brasileiras, em suas esferas
internacionais e nacionais dialogaram entre si durante o periodo da administragdo do governo
Lula (2003 a 2010) no quesito de promocdo da igualdade social. Para responder essa
pergunta, a pesquisa se estruturou em duas frentes, uma teérica, tematica e conceitual — de
saber se a igualdade social, de acordo com o tipo ideal, se fez presente na atuagdo das duas
esferas da politica brasileira durante o governo Lula — e outra empirica e concreta — de saber
se 0 PNUD se constituiu como um dos pontos de encontros entre essa interlocucdo e dindmica
de politicas externas e internas.

Em primeiro momento, entdo, a pesquisa buscou categorizar e sistematizar seu
entendimento acerca da promogdo da igualdade social. A metodologia empregada, como ja
dito, foi a de criagdo de tipos ideais segundo a proposta de Max Weber. A reflexdo que se
pode fazer sobre esse momento da pesquisa diz respeito as facilidades metodologicas que essa
abordagem proporcionou ao longo de todo o trabalho. Como visto, a primeira hipdtese a ser
testada possuia um cunho tedrico, tematico e conceitual. Nesse sentido, a escolha da
elaboracdo de um tipo ideal que se voltasse aos eixos externos e internos foi de suma
importancia, pois facilitou o exercicio de identificar, durante as conceituagdes sobre as
politicas externas e internas do governo Lula, o carater de promoc¢ao da igualdade social que
elas possuiam em maior ou menor grau.

A respeito dos resultados na qualidade social da igualdade, pode-se perceber que o
conceito de desenvolvimento e igualdade social estdo interligados. Além disso, € possivel
apontar para a relagdo entre os entendimentos de Ignacy Sachs e Amartya Sen no sentido que
defendem que diversos fatores, alguns subjetivos e outros especificos, sdo necessarios para se
definir o que ¢ igualdade social e desenvolvimento. A leitura dos dois autores possibilitou um
entendimento que se adequou a proposta do trabalho. Contudo, como pontuado por outros
autores, sobretudo na avaliagdo do Programa Bolsa Familia, na secdo 4.2, é possivel fazer
uma inflexdo ainda maior sobre o que se entende por igualdade social.

Prosseguindo, ¢é possivel dizer que a pesquisa, em que pese as ressalvas mencionadas,
conseguiu cumprir com seu primeiro objetivo especifico, de identificar e criar categorias

ideais de politicas de promogdo da igualdade social. Apos esse momento de criagdo do
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instrumental tedrico sobre igualdade, a pesquisa partiu para o teste de suas duas hipoteses.
Como visto, buscou-se uma divisao do trabalho que traduzisse o intuito de apresentar dialogos
entre as esferas externas e internas de promocdo da igualdade social. Tal fato, é visivel na
divisdo das se¢des 3 e 4 que, respectivamente, trabalharam com as esferas externas e internas.

No segundo capitulo, a pesquisa se voltou ao objetivo de identificar como que se
portaram os atores — governo Lula e PNUD — em seu ambito internacional e externo. Antes de
apresentar isso, contudo, foi feita uma revisdo bibliografica a respeito dos conceitos de
politica externa. Pode-se dizer que esse momento que acrescentou conceitos tedricos a
respeito das possibilidades de se pensar a politica externa como uma politica publica. Por sua
vez, essa constatacdo permitiu a pesquisa realizar reflexdes sobre o aspecto proposto
inicialmente, de que o Poder Executivo fica encarregado de promover a politica externa e
interna, como politica publica.

Nao obstante, tal percurso também foi dedicado a conhecer os principais conceitos de
politica externa durante o governo Lula. Conforme apresentado, os conceitos de Estado
Logistico e multilateralismo da reciprocidade foram os principais eixos pelos quais a
pesquisa buscou caracterizar a atuagdo externa do governo Lula. A partir de uma revisdo
bibliografica de outros autores, conseguiu-se identificar que aqueles dois conceitos traduzem,
em um certo nivel de diferenga, as percep¢des académicas sobre a politica externa durante o
governo Lula. Com isso, entdo, pdde-se fazer o primeiro exercicio de analisar esses conceitos
sobre a PEB de Lula pela 6tica dos tipos ideias. O resultado obtido apontou para uma
proximidade bastante evidente entre o que foi elaborado na tipologia de promogdo da
igualdade social em niveis externos e os conceitos da PEB de Lula. Desta forma, conseguiu-se
identificar uma confirmagéo parcial da primeira hipdtese.

Prosseguindo, o terceiro momento do capitulo segundo se voltou a identificar as
caracteristicas de atuacdo do PNUD e ONU, como promotores internacionais da igualdade
social e do desenvolvimento. O caminho adotado levantou os principios de atuagdo das
organizagcdes e demonstrou que elas, de fato, possuem como objetivo promover o
desenvolvimento e a igualdade social. Apos isso, entdo, a pesquisa se direcionou para busca
de evidéncias de uma relagdo entre o PNUD e o governo de Lula, no nivel externo dessa
relacdo. A abordagem empregada foi de utilizar dos conceitos académicos da politica externa
do Lula para a reforma do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas como o indicador das
relacdes entre o PNUD e o Brasil.

Como ja observado, essa necessidade de aceitar certos pressupostos para encontrar-se

uma resposta positiva das relagdes foi considerada como incompleta. Quer dizer, nesse
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momento, a pesquisa reconheceu que ndo haviam aspectos evidentes de uma politica externa
brasileira para o PNUD. Contudo, assumiu que é possivel considerar uma relagdo externa
entre 0 PNUD e o Brasil, a partir do momento em que as atuagdes externas desses dois atores
possuem como principio norteador a promog¢ao da igualdade social. Como resultado disso,
pode-se falar em uma relacdo internacional no nivel conceitual entre os atores. Outrossim, o
terceiro capitulo colaborou com a defesa da ideia que houve relagdes, em niveis externos,
entre os dois atores.

A respeito disso, pode-se dizer que o historico das relagdes entre os dois atores ¢ de
longa data, como demonstrou o decreto de 1966. Desta forma, pode-se dizer que as interagdes
internacionais entre o PNUD e o Brasil ndo ocorreram de maneira explicita, como uma
diretriz de direcionamento de PEB de Lula. Entretanto, essas relacdes ocorreram na medida
que ja haviam sido estabelecidas por mais de quatro décadas, o que pode explicar a razdo da
auséncia de uma diretriz evidente da PEB do periodo. Prosseguindo, como resultado do
segundo capitulo, entdo, ¢ possivel dizer que as duas hipoteses, em suas abrangéncias
internacionais e externas, foram confirmadas. Com a ressalva da segunda hipotese, de que o
PNUD se portou como ponto de encontro, confirmada parcialmente.

Adiante e no ultimo capitulo, a pesquisa buscou realizar os mesmos exercicios que a
proposta do capitulo anterior, desta vez, porém, com o enfoque na realidade interna. Por conta
disso, o aparato tedrico para iniciar o capitulo foi a analise dos conceitos de politica ptiblica e
esfera publica. As informagdes desses dois entendimentos trouxeram luz as possibilidades de
promogdo de politicas publicas por atores inicialmente distintos: o governo de Lula e o
Programa.

Nessa paisagem, identificou-se conceitos sobre a atuacdo interna do governo Lula em
suas acOes para promover a igualdade social. Como visto, essa foi uma tarefa deliciada, pois
percebeu-se na literatura visdes distintas e, em alguns casos, motivadas por interesses pessoais
dos autores. Conforme visto, o entendimento inicial de que a campanha eleitoral de Lula fora
marcada pela pauta social foi comprovada. E esse, certamente, foi um dos elementos que mais
se fizeram presentes na analise do periodo. Evidenciou-se que houve uma grande expectativa
em relagdo as agdes desse novo governo. Como resultado das avaliagdes, percebeu-se que a
pauta de politicas sociais foi um dos grandes destaques dos dois mandatos, sobretudo no
segundo momento.

Nao obstante, também foram apresentados pensamentos que questionaram a
expectativa de ruptura entre o governo de Lula da Silva e de Fernando Henrique. O que se

notou, foi que nos momentos iniciais, especialmente nas diretrizes economicas, é possivel
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identificar uma continuidade das pautas neoliberais. Esse continuismo adotado pela estrutura
do governo Lula, em seu primeiro mandato, se fizeram sentir na aprovagdo de programas
como o Bolsa Familia, por exemplo. Como demonstraram as avaliagdes, em que pese as
criticas a respeito da inten¢do em focalizar as politicas sociais, & possivel dizer que esse foi o
carro-chefe da politica social do periodo.

Os resultados encontrados nas avaliagdes dos autores indicam para um momento de
criacdo de empregos, oferta de crédito, politicas de redistribuigcdo de renda, como os aspectos
positivos. Por sua vez, também foram notadas consideragdes negativas, que remetam aos
casos de corrupgdo, a forte presenga da pratica do presidencialismo de coalizdo e de
movimentos que contestaram as politicas empregadas. Deste modo, o panorama que a
pesquisa conseguiu coletar, sobre informagdes acerca do desempenho social da politica de
Lula, apontou para distintas colocagdes.

Em virtude disso, o exercicio de analisar todos esses conceitos, sob as lentes da
tipologia ideal de politicas de promocao da igualdade social, no nivel interno, foi interessante.
Dessa atividade, conseguiu-se perceber que a politica interna do governo Lula se aproximou
de alguns dos nove pontos dos tipos ideais. O destaque dessa relagao ficou para as politicas de
redistribui¢do de renda, como o Bolsa Familia, que se apresentou como uma politica
focalizada muito préxima ao tipo ideal. Novamente, foi nesse ponto especifico que a pesquisa
identificou um expressivo debate.

Como visto, alguns autores trouxeram a discussdo o questionamento sobre a
efetividade de um programa que ndo trabalhe com a superagdo dos fatos geradores das
desigualdades, e sim, apenas os efeitos dela. Dessa maneira, a pesquisa precisou reforgar seu
intuito, uma vez que os questionamentos dos autores impactavam também os proprios
conceitos de igualdade social. Feita essa ressalva, a pesquisa conseguiu identificar que a
hipétese tematica e conceitual estava comprovada, com as devidas consideragdes.

Por fim, o ltimo ponto da pesquisa se voltou a testar a hipotese empirica. Naquele
momento, o trabalho j4 havia demonstrado a presenca de principios que caracterizavam a
atuacdo do PNUD como promotores da igualdade social ¢ do desenvolvimento. Restava,
entdo, verificar se a maneira como o PNUD atuou internamente no Brasil, durante o periodo
escolhido, o caracterizou como um ponto de encontro entre as politicas externas e internas de
promogdo da igualdade social. A partir disso, a pesquisa se dividiu em duas frentes, a primeira
buscou analisar a atuagcdo do PNUD por meio de conceitos académicos. Aqui, a pesquisa se
deparou com um campo de estudos ainda em constru¢do. Como Machado e Pamplona (2008,

2010) ressaltaram, a pesquisa académica sobre a atuagdo do PNUD ¢ bastante escassa, uma
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vez que a maioria dos trabalhos se voltam a analisar o conceito de IDH, em detrimento da
propria atuagdo do Programa.

Nao obstante, o resultado da avaliacdo conceitual, em que pese as dificuldades,
apontam para uma caracteristica impar da atuagdo do PNUD no Brasil. Certamente, o fato de
que o Brasil se coloca como o principal agente financiador dos programas a serem executados
no seu proprio pais colabora com essa distingdo. No balango conceitual desse aspecto,
conseguiu-se identificar que o PNUD esta de fato entrelagado na 6tica de atuar como mais um
ator na tarefa de promover o desenvolvimento interno.

Por sua vez, o segundo aspecto desse ponto buscou investigar evidéncias empiricas
que pudessem comprovar a natureza da atuagdo do PNUD no Brasil. Para isso, os esforcos se
direcionaram em apresentar os projetos € convénios pelos quais o Brasil e o PNUD se
relacionaram. Assim, na ultima se¢do do trabalho, a pesquisa trouxe os dados referentes aos
convénios que o pais firmou, enquanto financiador de projetos, com o PNUD e; os projetos
executados pelo PNUD.

Desta maneira, o panorama encontrado foi de que existe um grande relagdo entre esses
dois atores, na tarefa de empregar medidas de promog¢do da igualdade social e do
desenvolvimento. Os projetos pelos quais o PNUD concentrou sua atuagdo foram os de
Cooperagao Internacional. Tal fato, pode servir de base para argumentar que, mesmo em sua
atuacdo interna, o Programa buscou fortalecer as atividades da politica externa brasileira, de
promocao da igualdade social. Com esse balanc¢o, aponta-se para a confirmacdo da hipdtese
de que o PNUD se portou como um ponto de encontro entre as politicas internas e externas
durante o periodo.

Finalizando, a pesquisa conseguiu cumprir com seus objetivos especificos e apresenta
um resultado de comprovacdo da hipdtese, ao responder que a igualdade social constituiu o
eixo tematico de ligagdo, e que o PNUD se configurou com um dos pontos de encontros entre
as politicas de promocgdo da igualdade social do governo de Lula, em suas esferas internas e
externas. Vale destacar que a argumentagdo positiva das hipoteses se apresentam dessa forma
a partir da metodologia empregada. Certamente, o entendimento de igualdade social levantado
no primeiro capitulo ¢ um balizador para esse resultado. Desta maneira, pode-se dizer que
outros estudos poderdo apresentar outros resultados, na medida que se baseiem em outros
entendimentos sobre igualdade social, por exemplo.

Relembrando o apresentado por Druck e Filgueiras (2006) e Marques e Mendes
(2007), ¢ de extrema importancia o aprofundamento a respeito de uma igualdade ou de um

desenvolvimento que trabalhe para superar os principios geradores das desigualdades, como o
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principal meio de se alcangar a igualdade social. Sendo assim, em que pese a interpretagdo
dos conceitos de desenvolvimento como liberdade das capacidades de Amartya Sen (2001,
2008) e do desenvolvimento sustentavel e sustentado de Ignacy Sachs (2008) apresentem
instrumentais importantissimos na medida que defendem um desenvolvimento que va mais
além do simples crescimento econémico; ainda seria possivel aprofundar em outros conceitos,
que de fato enfrentassem os fatores geradores das desigualdades. Tal tarefa, entdo, pode ser
apontada como objeto de pesquisas futuras, a problematizarem os conceitos ja levantados,
como uma interessante maneira de aprofundar o debate sobre desenvolvimento que, como

visto, possui a natureza dindmica de reinventar-se ao longo dos tempos.
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